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RESUMO

O objetivo dessa pesquisa ¢ identificar a percep¢do dos Auditores Federais do Controle
Externo (AUFC) sobre a estrutura funcional, administrativa e financeira da instituicdo (TCU), a
qual ¢ responsavel pelo controle externo (junto ao Poder Legislativo). A metodologia utilizada foi
a aplicacdo de questionario, por meio eletrénico, com uma amostra ndo probabilistica, com a
participagdo de Auditores de algumas secretarias regionais do controle externo. Apos a coleta de
dados, procedeu-se uma analise, predominantemente, qualitativa sobre os resultados obtidos.
Pode-se observar que na percep¢ao dos Auditores que compuseram a amostra, a Corte de Contas
brasileira possui significativa independéncia institucional reconhecida em lei e demais normas
que regem o TCU. Porém, os mesmo evidenciaram que a forma atual de escolha dos ministros, a
existéncia de pressdes externas, como influéncia politica, e o quadro limitado de Auditores, nas
Secretarias de Controle Externo (SECEX), afeta a autonomia administrativa e funcional da
institui¢do, o que na pratica prejudica a atuagdo da institui¢do no auxilio a transparéncia da gestao
publica e no combate a corrupgao. Outro ponto ressaltado, quanto a funcionalidade do TCU, foi a
burocracia e a falta de tempestividade, tanto no planejamento e execucdo, como nas decisdes
posteriores a fiscalizagdo, o que pode gerar vié€s e pouca efetividade dos resultados obtidos.

Palavras Chaves: Controle Externo, Auditores, TCU, Independéncia.
Area Tematica: Auditoria e Pericia
1. Introducio

A administragdo publica brasileira passa por significativas mudangas devido as novas
exigéncias a ela atribuidas, principalmente, pelas Leis n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF) e n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao - LAI). A LRF tem como objetivo
principal ser um importante instrumento de transparéncia na gestdo fiscal de todos os entes, de
maneira complementar, a LAI estabelece o direito a cada cidadao de acesso as informagoes
publicas. Logo, neste contexto de modificagdes e adaptacdo as normas, € inerente que surjam
novos questionamentos sobre as praticas governamentais adotadas atualmente, e se as mesmas
estdo adequadas a essa nova realidade.

Especificamente, em relacdo ao Controle Externo, o Poder Legislativo responsavel pela
fiscalizag@o do Erario, com o auxilio do Tribunal de Contas, torna-se ainda mais importante para
uma gestao publica transparente. Entende-se por Controle Externo aquele executado por orgao
independente do 6rgdo a ser controlado (MEIRELES, 1990, apud, LIMA, 2005). No Brasil, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) exerce a fun¢do de uma Entidade Fiscalizadora Superior (EFS), ou seja, uma
EFS ¢ responsavel pela fiscalizagdo do uso de recursos e bens publicos (TCU, 2014).

Conforme a International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI, 2006), em suas
Normas internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) e com base na
Declaracdo de Lima “Art. 5 [...] 1. As Entidades Fiscalizadoras Superiores s6 podem
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desempenhar suas tarefas objetiva e eficazmente quando sao independentes da entidade auditada
e protegidas contra influéncias externas”. Suzart (2012, p.28) destaca alguns aspectos
determinantes para que uma EFS seja considerada independente:

a. Independéncia institucional consagrada em lei;

b. Independéncia de seus membros;

¢. Autonomia funcional;

d. Autonomia administrativa;

e. Autonomia financeira; e

f. Autoridade.

A Independéncia Institucional ¢ quando a constituicdo do pais garante legalmente a
atuacdo da EFS como um o6rgido seguramente independente de quaisquer influencias externas.
Independéncia dos membros integrantes esta relacionada com a forma de escolha dos integrantes
de cargos diretivos da instituigdo de controle. As autonomias funcional, administrativa e
financeira se referem a liberdade que a EFS tem em executar seus trabalhos da maneira que
melhor julgar, e com garantia de uma fonte segura de recursos financeiros. Por fim, a autoridade
para obter todas as informacdes necessarias e exigir que os gestores publicos atendam suas
solicitagdes (SUZART, 2012).

A Constituicao Federal (CF) de 1988 determina que:

Art. 70. A fiscaliza¢do contabil, financeira, or¢gamentaria, operacional ¢ patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e¢ indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Cabe ao Congresso Nacional exercer o controle externo da Unido e entidades da
administracao direta e indireta. Contudo, de maneira Complementar ao art. 70 da CF/1988, o
artigo seguinte destaca a fun¢do do Tribunal de Contas da Unido, de tal forma que: “Art. 71. O
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uniao, [...].”.

Sabe-se que no ordenamento juridico brasileiro, ndo had um consenso quanto a autonomia
do Tribunal de Contas da Unido em relacdo ao Poder Legislativo: “a sua denominacao
(Tribunal), a localizagdo constitucional no Poder Legislativo e a qualificagdo de suas
competéncias (como apoio ou colaboracdo) sdo questdes tormentosas que ndao encontram
pacifica conceituag@o na doutrina; no Poder Judicidrio, as decisdes sdo discrepantes” (SCLIAR,
2009, p. 255).

Uma EFS tem crucial importancia no controle e verificagdo de como os recursos publicos
sdo aplicados (CASTALDELLI JUNIOR; AQUINO, 2011), além de validar as informagdes
prestadas pelos gestores publicos. Logo, quando uma EFS possui independéncia politica e
financeira, ela serve como um auxilio a sociedade, pois fornece uma real situacdo do patrimonio
publico analisado, evidencia se hé integridade nas informacgdes divulgadas, bem como sanciona
as mas praticas adotadas na gestdao publica. (SUZART, 2012)

O presente artigo tem como pergunta a ser respondida: que percepcdo os Auditores
Federais do Controle Externo (AUFC) t€ém quanto a independéncia e atuagdo do Tribunal de
Contas da Unido. Definiu-se como objetivo geral desta pesquisa identificar a percep¢do dos
Auditores Federais quanto a independéncia institucional legalmente reconhecida, independéncia
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dos membros integrantes, autonomia funcional, administrativa e financeira e autoridade do
Tribunal de Contas da Unido.

O presente trabalho se justifica por haver poucas pesquisas com essa tematica, tem a
oportunidade de complementar as pesquisas ja existentes, como a pesquisa realizada por Mafra
(2014), em que buscou identificar a Percep¢do dos Auditores do TCE/SC sobre as auditorias
realizadas no Estado. Além disso, a pesquisa contribui para a sociedade em geral, dada a
importancia do controle externo para o conhecimento de cada cidadao e o combate a corrupgao.
Em um dos estudos analisados, Suzart (2012, p. 13) realizou uma pesquisa com 85 paises,
relacionando o nivel de independéncia da EFS com o nivel transparéncia fiscal do pais. O Brasil
foi parte integrante dessa amostra, no entanto, ao longo do estudo foi desconsiderado e deixou
de ser pesquisado, pois, “apesar de estar entre os paises com bom nivel de transparéncia fiscal,
os niveis de independéncia e de atuagdo da Instituicdo Superior de Auditoria brasileira, o
Tribunal de Contas de Unido, foi considerado apenas mediano™.

Antodnio et al. (2013, p. 193), em seu estudo, aplicou um questionario com os Auditores
do Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE/PB) para averiguar suas percepgdes quanto o
papel da auditoria governamental para transparéncia da gestdo publica. Um dos resultados
obtidos foi o fato desses profissionais se mostrarem insatisfeitos com a credibilidade da sua
fun¢do de auditor governamental, sendo o motivo que “além da impunidade, outra razdo citada
pelos respondentes foi o carater politico presente na forma de provimento dos cargos de
conselheiros, aspecto que pode colocar em duvida a independéncia do auditor”. A resposta ao
que o trecho se refere ressalta que: “O problema ¢ constitucional, nossa Carta maior da um
carater extremamente politico aos TC’s pela forma de provimento dos cargos de conselheiros,
resultando um sentimento de descrédito da sociedade”.

O presente artigo esta estruturado em cinco capitulos que contém a introducdo,
fundamentacgao teodrica, metodologia, resultados e conclusoes.

2. Fundamentacao Teorica

Neste capitulo sdo abordadas as teorias e legislacdes que tratam do controle externo, suas
caracteristicas e Tribunal de Contas da Unido.

2.1 Controle Externo

O controle ¢ uma fun¢do administrativa essencial a administracdo do erario e
transparéncia fiscal, principalmente, quando se trata da gestao de recursos publicos. Lima (2011)
relata que o controle externo, executado na administragdo publica, representa um instrumento do
regime democratico, o qual deve sempre se aperfeicoar e assegurar o exercicio da cidadania, além
de contribuir com os gestores fornecendo melhorias. Basicamente, conforme Chaves (2009) a
funcdo de quem executa o controle externo ¢ garantir que a Administragdo (publica) arrecade,
gaste e administre os recursos publicos perante os limites estabelecidos em lei.

Para realizar, adequadamente, cada tipo de fiscaliza¢do, o sistema de controle externo
precisa ser funcional e efetivo quanto aos seus objetivos. Para que isso se concretize Chaves
(2009, p.79) ainda lista alguns atributos, instrumentos e critérios essenciais que devem ser

considerados:
Sujeitos passivos do controle: administragdo direta, autarquias, fundag¢des, empresas
estatais, agéncias reguladoras, organizacdes sociais, concessionarias de servigos publico,
estados, municipios, entidades privadas e pessoas fisicas.
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Objetos do controle: licitagdes, contratos pessoal, obras, patrimonio, sistemas
informatizados, concessdes de aposentadorias, pensdes, reforma, admissdes de pessoal,
arrecadacdo e rentincia de receita, divida, convénios, privatizagdes, concessdes de servigo,
programas e politica de governo. Foco do controle: legalidade legitimidade,
economicidade, eficacia, eficiéncia, efetividade, conformidade contabil-financeira,
equidade e ecologicidade.

Entende-se por legalidade aquilo que estda em conformidade com as leis (CHAVES,
2009). Legitimidade se refere a legalidade, verificar além das leis, uma comprovacdo material de
validade, a moralidade, agao humana virtuosa e a economicidade, relacao de custo-beneficio para
alcangar os melhores resultados ao menor custo possivel (NAGATA, 2012). O controle da
eficdcia relaciona-se ao alcance das metas proposta para a gestdo, da eficiéncia quanto o meio
utilizado em detrimento dos resultados alcancados, ¢ da efetividade se caracteriza em um exame
dos impactos dos resultados alcangados. Ja a fiscalizagdo referente a equidade analisa o respeito
da isonomia entre os administradores. Ecologicidade, um termo recente na administragdo publica,
verifica se as agdes governamentais garantem a conservacao dos recursos naturais (bens publicos)
as geracgoes futuras (CHAVES, 2009).

2.2 Caracteristicas Essenciais De Uma Entidade Fiscalizadora Superior (EFS)

Uma EFS tem a independéncia como condicdo necessaria para executar suas atividades
com confiabilidade. Para Suzart (2012), a independéncia garante a institui¢do a possibilidade de
exercer analises mais objetivas sobre as areas e orgaos auditados, pois, dessa maneira ha poucas
chances de ocorrer interferéncias externas, como por exemplo, falta de autonomia administrativa,
or¢amento insuficiente, pressoes politicas, entre outras.

A Declaragdao de Lima estabelece varias diretrizes que indicam os preceitos basicos de
auditoria resumidamente conforme demonstrada no Quadro 1.
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Quadro 1 — Diretrizes Declaraciao de Lima

DIRETRIZES - DECLARACAQ DE LIMA

CARACTERISTICAS DE INDEPENDENCIA ASSOCIADA A DIRETRIZ

Os objetivos especificos da auditoria sdo garantir uso adequado e
eficaz dos recursos piblicos, desenvolvimentos de uma gestéo
financeira sauddvel, execugdo adequada de atividades
administrativas, entre outros.

Objetivos bem definidos

O estabelecimento das EFS e do grau necessdrio de independéncia
que devem gozar precisam estar previstos na Constituigio.
Todavia, pode haver detalhamento na legislagdo
infraconstitucional.

Indepéndencia institucional consagrada em lei

A independéncia da EFS estd inseparavelmente vinculada a
independéncia de seus membros, garantida na Carta Magna.

Independéncia de seus membros

Os procedimentos de destituigdo do cargo de um membro deve
estar constitucionalmente previsto e nio devem prejudicar a
independéncia dos membros.

Independéncia de seus membros

As EFS devem gozar de independéncia financeira, dispondo dos
recursos financeiros necessdrios para desempenhar suas tarefas.

Autonomia financeira

A independéncia das EFS, prevista na Constiruigéo e demais
legislagio, deve garantir também um prau muito elevado de
iniciativa e autonomia, mesmo quando estiverem atuando como
agente do parlamento.

Autonomia funcional e Autonomia administrativa;

A relagfio da EFS com o Parlamento devera estar prevista na
Contituicdo.

Indepéndencia institucional consagrada em lei

As EFS devem ter acesso a todos os arquivos e documentos
relacionados a gestdo financeira e terdo poderes para solicitar,
oralmente ou por escrito, quaisquer informacgdes que considere
necessdrias.

Autoridade

As EFS farfio suas auditorias em conformidade com um programa
auto-estabelecido, o que ndo é afetado por eventuais direitos de
determinados orgéos publicos de solicitar uma auditoria
especifica.

Autonomia funcional e Autonomia administrativa

Conforme as necessidades, é admitido & EFS recorrer
subsidiariamente a especialistas externos. E necessario que tais
habilidades ndo estejam disponivel no seu pessoal.

Autonomia administrativa

Fonte: Adaptado de Chaves (2009)

No Quadro 1 ¢ possivel identificar que as diretrizes basicas de uma EFS independente
instituidas na Declaracdo de Lima contemplam plenamente o objetivo desta pesquisa, pois
evidenciam as caracteristicas de autonomia administrativa, financeira e funcional, independéncia
institucional consagrada em lei e Autoridade da instituigdo.

2.3 Tribunal De Contas Da Uniao

Neste topico serao abordadas caracteristicas especificas da EFS brasileira, com base nas
principais normas regulamentadoras, sendo estas a Carta Magma, a Lei Organica do TCU, e seu
Regimento Interno, além de outras pesquisas que abordam a tematica.

A Constituigdo Federal de 1988 estabelece quais sdo as fungdes que competem,
exclusivamente, ao Tribunal de Contas da Unido, abaixo segue um quadro-resumo de tais

competéncias constitucionais, conforme Quadro 2.

Quadro 2 - Competéncias constitucionais exclusivas ao TCU

| Competéncias

| Dispositivo
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Apreciar as contas anuais do presidente da Republica. Art. 71,1
Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens ¢ valores | Art. 71, II
publicos.

Apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de aposentadorias, | Art. 71, III
reformas e pensdes civis e militares.

Realizar inspe¢des e auditorias por iniciativa propria ou por solicitagdo do Congresso | Art. 71 IV
Nacional.

Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. Art. 71, V
Fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados a Estados, ao Distrito Federal ou | Art. 71, VI
a Municipios.

Prestar informagdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagdes realizadas. Art. 71, VII

Aplicar sangdes ¢ determinar a corregdo de ilegalidades e irregularidades em atos e
contratos.

Art. 71, VIII, IX, e

Sustar se ndo atendido, a execuc¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara | Art. 71, X
dos Deputados e ao Senado Federal.

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista Permanente de | Art. 72, § 1°
Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem autorizagao.

Apurar denuncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou | Art. 74, § 2°

sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades.

Fixar os coeficientes dos fundos de participagdo dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e as prefeituras
municipais.

Art.161, paragrafo
unico

Elaborar parecer prévio sobre as contas de governo de territorio. Art. 33, § 2°

Fonte: Adaptado de Lima (2011, p. 43).

O controle externo de um pais ndo deve somente evidenciar e controlar a legalidade, mas

sim tudo o que envolve a gestdo publica, inclusive a sua andlise operacional. O Regimento
Interno do TCU, atualizado em janeiro de 2015, destaca quais sdo os instrumentos de fiscaliza¢ao
que a institui¢do possui:

a. Levantamento: conhecimento da organizacdo a ser fiscalizada, o seu funcionamento,
qual serd o objeto de fiscalizacdo e identificar a viabilidade de execugdo.

b. Auditoria: verificar a legitimidade e legalidade quanto ao aspecto contabil, financeiro,
or¢amentario e patrimonial; avaliar a economicidade, eficiéncia e eficacia dos programas
governamentais bem como o seu desempenho.

c. Inspegdes: instrumento utilizado para esclarecer duvidas de denuncias ou outras que
decorrem do processo de fiscalizagao.

d. Acompanhamentos: ¢ a avaliagdo do auditado ao longo de um periodo predeterminado.

e. Monitoramentos: avaliar o cumprimento das deliberacdes determinadas e seus

resultados.

De acordo com Revorédo, Wirla C. et al (2004, p.53), “a atuagdo do controle externo,

com o auxilio dos tribunais de contas, deve considerar uma perspectiva de controle mais
gerencial das entidades fiscalizadas, cujo objetivo principal € permitir o aperfeigoamento
continuo do conjunto da administracdo publica brasileira.’. Isso significa dizer que o TCU deve
se utilizar de todos os instrumentos de controle e buscar um equilibrio entre avaliagdes de
legalidade e legitimidade, mas também o desempenho, a economicidade, a eficiéncia e a eficacia
da gestao dos recursos publicos.

A jurisdi¢do propria e privativa do Tribunal de Contas compreende, de acordo com o art.

5° da Lei 8.443:
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I - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o inciso I do art. 1° desta Lei,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza
pecuniaria; II - aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte dano ao Erario; III - os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob
interveng@o ou que de qualquer modo venham a integrar, provisoria ou permanentemente,
o patriménio da Unido ou de outra entidade publica federal; IV - os responsaveis pelas
contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido participe, de
forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; V - os responsaveis por
entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado que recebam contribuicdes
parafiscais ¢ prestem servigo de interesse publico ou social; VI - todos aqueles que lhe
devam prestar contas ou cujos atos estejam sujeitos a sua fiscalizagdo por expressa
disposicdo de Lei; VII - os responsaveis pela aplicagdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VIII - os sucessores dos administradores e
responsaveis a que se refere este artigo, até o limite do valor do patrimdnio transferido.

IX - os representantes da Unido ou do Poder Publico na Assembléia Geral das empresas
estatais e sociedades anonimas de cujo capital a Unido ou o Poder Publico participem,
solidariamente, com os membros dos Conselhos Fiscal e de Administragdo, pela pratica
de atos de gestdo ruinosa ou liberalidade a custa das respectivas sociedades.

Quanto a forma de escolha dos ministros, a Lei Organica do TCU, Lei n°® 8.443 de 1992,
em seus Arts. 71 a 73, determina que deverdo ser nomeados brasileiros com idade entre trinta e
cinco a sessenta e cinco anos, possuir idoneidade moral, reputacao ilibada e conhecimentos
juridicos, contdbeis, econdmicos e financeiros ou de administragdo publica, além ter mais de dez
anos de exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos ja
mencionados. Do total de nove ministros, trés serdo escolhidos pelo Presidente da Republica,
com aprovac¢ao do Senado Federal, destes, dois devem ser indicados pelo plenario alternadamente
dentre auditores ¢ membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, segundo os critérios de
antiguidade e merecimento e os seis restantes deverao ser indicados pelo Congresso Nacional. Os
ministros possuem as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens
dos ministros do Superior Tribunal de justica.

A escolha de Ministros do TCU pode ser interpretada, em parte, como luta hegemdnica no
discurso e sobre o discurso contra uma variedade de antagonistas, por exemplo, aqueles
que defendem o concurso publico e o acesso de técnicos sem vinculagdo politica ao
plenario desses tribunais. [...]

De acordo com a Constituicdo de 1988, o Tribunal de Contas da Unido tém em sua
estrutura quatro 6rgaos distintos:

* O orgdo deliberativo (plenario) pode ser dividido em cdmaras, sendo composto por
Ministros e Ministros-substitutos. Funciona junto ao 6rgio deliberativo um representante
do Ministério Publico de Contas;

* O Ministério Publico que atua junto ao Tribunal, também denominado de Ministério
Publico Especial ou Ministério Publico de Contas, ¢ composto de um Procurador-Geral,
trés Subprocuradores-Gerais e quatro Procuradores;

. Orgéos técnicos, denominados, na atual estrutura, Secretaria de Controle Externo —
SECEX, que atuam por areas regionais, uma por Estado, e areas tematicas, na sede; e

* Uma unidade de treinamento, denominada Instituto Serzedello Corréa (SILVA, 2006, p.
12 ¢ 50).

Em suma, com base no Regimento Interno do TCU, compete ao exclusivamente ao
plendrio deliberar originariamente sobre as contas do Presidente da Republica, sobre o relatorio
de auditoria operacional, sobre a lista triplice dos ministros-substitutos ¢ dos membros do
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Ministério Publico junto ao Tribunal, entre outras competéncias. Ao Procurador-geral do
Ministério Publico tange, entre outras fungdes, intermediar os recursos permitidos em lei. As
Secretarias cabe a responsabilidade pelo apoio técnico e demais atividades administrativas.

3. Metodologia

O presente trabalho, quanto aos objetivos, caracteriza-se por ser exploratorio, conforme
Gil (2007), pesquisas exploratorias proporcionam maior familiaridade com o problema, com o
intuito de tornd-lo mais explicito ou a construir hipoteses, que envolvem: (a) levantamento
bibliografico; (b) entrevista ou aplicacdo de questionario com pessoas que tiveram experiéncias
praticas com o problema pesquisado; e (¢) analise de exemplos que estimulem a compreensao.

Para dar suporte ao estudo foi realizado um levantamento bibliografico, que se concentrou
nas principais leis que regulamentam o controle externo, em pesquisas ja realizadas sobre o
assunto, tanto nacionais como fora do pais, além de outras fontes, como relatérios que permeiam
0s questionamentos sobre o controle externo no setor publico.

Teve abordagem predominantemente qualitativa, sendo que a pesquisa qualitativa tende a
salientar os aspectos dindmicos, holisticos e individuais da experiéncia humana, para apreender a
totalidade no contexto daqueles que estdo vivenciando o fendmeno (POLIT, BECKER E
HUNGLER, 2004, p. 201).

Em relagdo ao procedimento utilizado para se alcangar os resultados almejados, optou-se
pelo levantamento survey, que pode ser caracterizado pela obtencdo de dados ou informacgoes
sobre os aspectos ou opinides de determinado grupo de pessoas, indicado como representante de
uma populagdo-alvo, utilizando um questiondrio como instrumento de pesquisa (FONSECA,
2002, p. 33).

O questionario foi aplicado por meio eletronico (E-mail), com a disponibilizagdo de um
link para acesso, tendo como populagdo inicial todos os Auditores Federais do Controle Externo
(AUFC) do Tribunal de Contas da Unido. No entanto, buscou-se, primeiramente, o auxilio do
TCU para ter acesso aos e-mails dos auditores. Todas as solicitagdes feitas pelo Instituto Serdzela
Correa (ISC - responsavel pela geragao de conhecimento dentro da instituicdo) foram atendidas,
contudo apos alguns meses a resposta obtida ndo foi favoravel a continuidade da pesquisa, pois
segundo o e-mail enviado pela Ouvidoria do Tribunal “Apesar de ser de interesse do Tribunal a
percepcao dos auditores quanto a independéncia institucional, considerou-se que 0 momento niao
¢ oportuno para a realizagdo dessa pesquisa, pois dado o momento politico atual, seus resultados
podem vir a ser mal interpretados pela imprensa e ptblico em geral”.

Apbs a constatagdo de que nao seria possivel, naquele momento, ter o apoio intermediario
do ISC, o procedimento seguinte adotado foi entrar em contato, diretamente, com os secretarios
de cada Secretaria de Controle Externo (SECEX), em seus respectivos Estados. Logo, foi
solicitado o envio do link a todos os Auditores das 26 (vinte e seis) secretarias regionais e
também a secretaria geral em Brasilia, SEGECEX. Também foram enviados e-mails aos
auditores que possuiam curriculum lattes ou possuiam Linkedin. O periodo de coleta
compreendeu a tltima quinzena de julho de 2015 até a primeira quinzena de Agosto de 2015.

De acordo com o Demonstrativo da Distribui¢do de Vagas de Cargos da Secretaria do
TCU, divulgado pela propria instituicdo, a posicdo em maio de 2015 de AUFC - Controle
Externo estaveis ¢ de 1442 servidores. Como resposta da atual pesquisa se obteve a colaboragao
de 29 Auditores. Logo, a limitacdo da pesquisa se da pela amostra coletada ndo ser representativa
do total de Auditores do TCU, limitando-se a andlise dos resultados somente sobre a parcela de
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respostas obtidas, sem a possibilidade de ter acesso aos e-mails de toda populacao de Auditores
Fiscais do TCU.

O questionario foi elaborado conforme as Diretrizes da Declaracdo de Lima e possui 22

questdes, sendo elas abertas e fechadas para obter as seguintes informacodes:

a.

b.

f.

g.

Quatro Perguntas, caracteristicas do entrevistado. (formagdo, secretaria que atua, tempo
de atuagdao no TCU, etc.).

Cinco Perguntas, visao geral da Instituicao (atuacdo do TCU no combate a corrupcao,
transparéncia na gestdo publica e dificuldades na realizacdo dos trabalhos).

Quatro Perguntas, estrutura administrativa (Tipos predominantes de auditorias executadas
e defini¢do das auditorias a serem executadas).

Duas Perguntas, autoridade do TCU em solicitar informacdes.

Trés Perguntas: Estrutura funcional (melhorias que poderiam ser implantadas para melhor
atuacao do TCU).

Duas Perguntas, forma de escolha dos Ministros.

Duas Perguntas, Constituicdo Federal e demais normas que regem o TCU.

Apds a coleta e tabulacdo dos dados, as respostas semelhantes de todas as questdes

abertas foram compiladas ¢ com foco a atingir o objetivo geral dessa pesquisa, a andlise dos
resultados foi executada e serd demonstrada a seguir, nos proximos topicos.

4.

Analise Dos Resultados

A primeira parte do questiondrio mensurou caracteristicas gerais sobre o entrevistado. Por

meio dessas questdes, como por exemplo, qual secretaria e por quanto tempo o Auditor atua no
Tribunal de Contas Unido, foi possivel identificar que mais da metade dos respondentes estdo
entre 5 a 20 anos exercendo essa funcao e possuem alguma especializagao, além da graduacao,
conforme demonstrado na Tabela 1.

Tabela 1 — Auditores Participantes x Regido

Secretaria/Regido Quantidade Y%

AM 2 7,0%
SC 4 14,0%
RN 4 14,0%
CE 4 14,0%
GO 3 10,5%
SP 4 14,0%
PA 3 10,5%
MT 1 3,0%
MA 1 3,0%
BR 2 7,0%
MG 1 3,0%

Total 29 100,0%

Fonte: Dados da pesquisa (2015)

As SECEX’s do Estado de Santa Catarina, Rio Grande do Norte, Ceara ¢ Sdo Paulo

representaram mais de 50% do total de respostas, seguido de Goids e Pard com trés auditores
participantes, Amazonas e Brasilia com dois, e por fim Mato Grosso, Maranhdo e Minas Gerais,
com uma resposta por secretaria. Nos demais estados ndo houve respostas ao questionario
enviado até 24/08/2015.
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As perguntas numero 5 e 6 abordaram a percepc¢ao dos Auditores sobre a contribui¢do do
TCU para a transparéncia na gestdo publica, com uma escala de “concordo totalmente” a
“discordo totalmente”.

Pode-se observar que cerca de 66% das respostas foram na escala de “Concordo
Parcialmente (Sim, Contribui. Mas poderia contribuir mais)”, as demais respostas foram a favor
de que o Tribunal contribui totalmente para a transparéncia e apenas um Auditor discorda dessa
afirmativa. As justificativas das respostas apontam alguns pontos de melhoria que fardo com que
a EFS contribua mais para a transparéncia do pais, conforme demonstradas a seguir:

- o TCU tem executado diversos trabalhos de grande repercussdo mostrando o
funcionamento de é4reas vitais, como educac¢do e saide e aos poucos a sociedade esta
tomando conhecimento e respeitando essa instituicao;

- a dindmica processual ainda ¢ lenta, no espirito do direito a ampla defesa, prejudicando a
tempestividade das decisoes;

- o ordenamento juridico brasileiro confere muito pouca efetividade as decisdes e cobrangas
prolatadas pelo TCU;

- o sistema de prestacdo de contas que ¢ antiquado e lento. Deve-se também aperfeigoar o
Sistema de Controle Interno;

- Segundo seu proprio PET, o TCU tem por objetivo estratégico "contribuir para a
transparéncia da administracdo publica". Para isso, no entanto, precisa ele proprio ser
transparente. Os normativos internos, entretanto t€ém forte inclinagdo a vedacao de acesso
as informagdes. E as informagdes publicadas, muitas vezes, ndo sdo uteis e
compreensiveis as necessidades da populagao;

- o problema do TCU ¢ que as instrugdes processuais sao técnicas, mas as decisdes sao
muitas vezes politicas. Deveria concentrar mais esfor¢os numa atuagdo preventiva,
visando coibir a ocorréncia de irregularidades e fraudes antes de sua ocorréncia;

- poderia haver a¢des mais tempestivas e focadas nos custos e resultados da atuacdo da
administracao publica federal, de modo a deixar claro para a sociedade o desempenho dos
gestores dos recursos publicos;

- o trabalho ainda ¢ pequeno em termos de amostragem, por ter poucos auditores em vistas
dos recursos a serem fiscalizados, principalmente nas regionais. H4 regionais atuando
com 10 auditores, por exemplo, para fiscalizar todos os recursos federais aplicados nos
orgdos federais, estaduais e municipais.

Em relagdo a estrutura administrativa, as questdes 7, 8 ¢ 9 abordaram quais tipos de
auditorias executadas predominam e quais as prerrogativas o TCU possui para escolher quais
serdo realizadas, segundo as respostas 64% dos auditores acreditam que auditorias de
conformidade\legal ocorrem com  maior  frequéncia, seguida das  auditorias
operacional\desempenho, conforme apresentada na Figura 2.

Figura 1 — Tipos de Auditoria predominantemente executadas
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Fonte: Dados da pesquisa (2015)

Além disso, o entendimento da maioria dos auditores respondentes ¢ que o TCU tem
poder discricionario significativo para decidir quais auditorias serdo executadas. A maior parte
dos comentarios foi quanto a obrigatoriedade de execucgdo das auditorias solicitadas pelo Poder
Legislativo, além de, novamente, surgir a afirmativa de poucos Auditores para executa-las.

- o TCU tem discricionariedade para realizar seus trabalhos, embora tenha que atender
obrigatoriamente as solicitagdes de fiscalizagdo do Congresso e suas Comissdes, nesses
casos, o Tribunal tem pouca ingeréncia;

- 0 quantitativo limitado do quadro de auditores;

- ha forte influéncia do plano de metas;

- pressdes politicas sobre Ministros do TCU;

- cada Secretaria planeja suas atividades baseado nas suas Produ¢des de Conhecimento;

- As limita¢des ndo sdo ruins, em si. Sdo freios e contrapesos legais.

Quanto a percepgao dos Auditores sobre a autoridade que a Corte de Contas brasileira
possui para solicitar informag¢des ou documentos aos auditados, foi possivel verificar que cerca
de 80% das respostas foram “Concordo Parcialmente. (Sim, possui autoridade e acesso as
informagoes, porém com algumas limitagdes)”.

E possivel verificar que, na opinido dos Auditores, a principal limitagio de acesso as
informagdes ¢ o sigilo bancario e fiscal, mas como recentemente o caso da corrup¢do na
Petrobras vem sendo investigada, houve respostas de que as empresas estatais dificultam a
liberagdo de documentos e afins.

- 0o TCU tem tido recusas de acesso em operacdes do BNDES e outros bancos estatais;

- algumas entidades alegam sigilo (fiscal, bancario etc.), para acesso a essas informagdes o
TCU necessita de autorizacdo judicial;

- nao se pode requisitar documentos privados, tais como extratos de conta, notas fiscais ou
orcamentos de entidades privadas, ainda que essas estejam transacionando com o Poder
Publico;

- o principal problema de acesso as informagdes esta relacionado com empresas estatais;

- aburocracia e morosidade nas respostas as vezes atrapalham.

A Figura 3 apresenta as limitagdes apontadas pelos auditores quanto ao trabalho de
campo:
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Figura 3 — Limitacdes nos trabalhos dos Auditores

o NN 7

Definigdo do orcamento

Definicdo da equipe

Definigdo de oportunidade
de execugdo

Definigdo das Amostras

Fonte: Dados da pesquisa (2015)

Como esta questdo poderia ter mais de uma resposta marcada (Figura 4), o total

ultrapassou 29, ja que alguns marcaram duas ou mais opgdes. E possivel verificar que as
limitagdes foram 44% “Defini¢dao de oportunidade de Execugdo”, 21% “Defini¢do da Amostra de
auditoria”, 18% “Outras limitagdes”, 13% “Defini¢cdo da equipe de trabalho” e 5% “Defini¢ao do
or¢gamento”. As respostas marcadas como “outro” estdo demonstradas a seguir:

auséncia do poder de policia para quebra de sigilo fiscal e bancario;
monitoramento nao eficaz do cumprimento das decisdes;

falta de pessoal em algumas unidades;

prazos;

pareceres que contrariam as conclusdes técnicas.

As questdes 13, 14 e 15 solicitaram a percep¢ao dos Auditores sobre a possibilidade de

auditorias independentes auxiliarem o TCU no controle externo. As opinides foram bastante
divididas, dezesseis AUFC concordam com esse auxilio e treze discordam:
Respostas favoraveis:

as empresas de auditoria independente poderiam auxiliar o TCU nos casos de
fiscalizagdes especificas com caracteristicas peculiares que um especialista executaria
melhor;

quanto mais subsidios e informagdes melhores serdo os resultados;

poderiam ajudar o Tribunal a desenvolver mais o foco em gestao;

o TCU nao detém expertise em varios assuntos nos quais tem que atuar. Dessa forma, o
comum ¢ os servidores terem que, por si, buscarem os conhecimentos necessarios, poderia
auxiliar nesse tipo de atuacao;

nas auditorias contabeis;

poderiam, desde que preservadas as competéncias do TCU. Se houver coordenagdo dos
trabalhos, o auxilio ¢ bem vindo.

Respostas desfavoraveis:

as auditorias independentes se focam apenas na gestao financeiro/contabil;
fico em duvida os trabalhos ndo seriam influenciados por determinados grupos de poder;
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- os principios e regras aplicados ao controle externo da Administracdo Publica ndo sdo os
mesmos empregados na iniciativa privada. Por isso, ¢ melhor permanecerem apartadas;

- o TCU sempre pode recorrer a especialista em questdes especificas. Mas isso ndo é o
mesmo que socorrer-se do auxilio institucional de empresas de auditoria independente
para realizar suas atividades.

Além disso, foi questionado se caso houvesse o auxilio de auditorias independentes, sem
considerar limitacdes legais, qual seria a melhor forma de atuagdo, exceto os 13 auditores nao
favoraveis a essa possibilidade, 11 responderam que o TCU deveria “Atuar de forma semelhante
a EFS dos Estados Unidos, Government Accountability Office (GAO)”, ou seja, submetendo e
solicitando informagdes a auditores independentes”, 4 acreditam que deveria “Atuar como 0rgao
de inteligéncia” e surgiu a sugestao de que o auxilio deveria ser pontual e em algumas atividades
de coleta de dados, mas os pareceres deveriam continuar a ser elaborados pelo préprio TCU.

A pergunta “16. Nos trabalhos que vocé realizou em algum momento como Auditor do
TCU, sentiu dificuldade na realiza¢do de sua funcdo devido a:” os respondentes poderiam marcar
mais de uma opgao e a maior parcela de resposta se concentrou na afirmacao de que “Sempre tive
independéncia de atuagdo nas auditorias ou outras formas de fiscaliza¢des executadas”, conforme
Figura 4:

Figura — Independéncia na execucio do Controle Externo

Outro %5

Sempre tive independéncia de atuago nas
auditorias ou outras formas de fiscalizagcoes 24
executadas.

Falta de independéncia na atuacio I 1

Ameagas?l

Fonte: Dados da pesquisa (2015)

Ao questionar sobre a independéncia do TCU, e com a possibilidade de mais de uma
resposta, foi possivel averiguar que a maioria dos Auditores apontou a “Forma de escolha dos
ministros” como influente na autonomia da institui¢ao. Outras respostas como “ndo vejo qualquer
limitacdo” ou “forma de aprova¢ao de auditorias” também foram destacadas, conforme Figura 5.

Figura 5 — Limita¢des da independéncia do TCU
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Fonte: Dados da pesquisa (2015)

A questdo seguinte abordou o quio satisfeito os auditores respondentes estdo com a forma

de escolha dos ministros, “18. Quanto a forma de escolha dos Ministros (Seis deles sao indicados
pelo Congresso Nacional, um, pelo presidente da Republica e dois, escolhidos entre auditores e
membros do Ministério Publico), em sua opinido, deveria mudar tal forma de escolha?” conforme
Figura 6.

Figura 6 - Forma de Escolha dos Ministros

24% B8 Sim.

H N3ao.

Fonte: Dados da pesquisa (2015)

Ha na maioria das respostas algumas sugestdes de mudanga. No entanto, outros auditores

se mostram satisfeito com a atual forma de escolha dos Ministros. A seguir sdo apresentadas as
respostas:

deveria ser concursado, o quadro de ministros “técnicos” deveria ser maior do que os
politicos. Ter mais auditores do MP. 2/3 deveriam ser escolhidos entre auditores e
membros do Ministério Publico;

a parcela de indicacdo do Congresso ndo deveria ser tdo expressiva. Também poderia ser
reservada vaga para os servidores da carreira técnica especifica da instituicao;

no TCU a parcela de ministros oriundos da magistratura de contas ¢ infima e igual a do
Ministério Publico;

faltam critérios claros para tornar mais objetivos os requisitos estabelecidos pela
Constitui¢ao para escolha dos membros;

3 juizes dos TRFs, 3 subprocuradores-gerais e 3 auditores da casa;
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- na pratica, as nomeagdes politicas de Ministros geram comprometimento da
independéncia formal,

- a escolha de ministros egressos do CN ¢ importante para a interlocu¢do do TCU com o
Parlamento e também para o aproveitamento do componente politico;

- nenhum critério serd capaz de "garantir" integridade moral e a questdo da capacidade
técnica ¢ suprida pelo excelente assessoramento que os ministros do TCU tém em seus
gabinetes.

Em relagdo independéncia institucional legalmente reconhecida 90% dos Auditores
participantes responderam que, em geral, estdo satisfeitos com as prerrogativas previstas na
Constituicao de 1988 e demais normas que regem o TCU, exceto em alguns pontos destacado
pelos mesmos conforme segue:

- Fazer jus aos notorios conhecimentos e reputagao ilibada;

- Alguns trabalhos sofrem influéncia politica;

- Em alguns casos a independéncia ¢ relativa.

Por fim, a ultima questdo abordou “De que forma o TCU poderia ter maior atuagdo no
combate a corrupgao”, e as respostas foram equivalentes ou complementares ao que ja haviam
exposto nas perguntas anteriores:

- descentralizagdo, com fortalecimento das unidades regionais. Focar mais em controles
internos;

- dedicando mais tempo as auditorias. Analisando menos processos, mas de forma mais
aprofundada;

- ampliando suas competéncias e instrumentos juridicos. Seriam necessarias mais
ferramentas investigativas, como possuem o MP ¢ a PF;

- estabelecendo paradigmas de condutas que fossem aplicaveis e replicaveis com facilidade
para todos niveis da administragdo publica federal;

- mediante refor¢o das atividades de inteligéncia, no sentido de detectar riscos de fraude e
irregularidades antes da sua ocorréncia;

- reforma no processo de cobranga dos débitos, para ndo haver necessidade de atuacdo da
AGU e a cobranga ser célere e automatica. O TCU mesmo deveria ter as ferramentas
necessarias para execucdo da cobranga;

- aumentando o quadro de pessoal;

- ser mais tempestivo nas atuacgdes e decisoes;

- ser o mais protagonista no julgamento das contas de governo, contando com decurso de
prazo, caso o Congresso nao se manifeste dentro de 6 meses, por exemplo;

- realizar cada vez mais auditorias operacionais, de gestao e de conformidade;

- auxiliar os outros 6rgaos (policia federal, receita federal, ministério publico federal, etc.)
nas suas operagdes. Maior integragdo dos trabalhos do TCU junto aos outros orgdos de
controle e efetiva atuacdo em rede com esses Orgaos e mudar a forma de escolha dos
ministros.

5. Conclusoes

O objetivo geral dessa pesquisa foi identificar a percepcao dos Auditores Federais do
Controle Externo sobre a autonomia financeira, administrativa, funcional, independéncia dos
membros, autoridade e independéncia institucional legalmente reconhecida. Apesar da limitagao
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de respondentes, o que implica na ndo representatividade do total de AUFC do TCU, este
objetivo foi cumprido, tendo em vista que aqueles que participaram da pesquisa opinaram sobre
todos os aspectos ja mencionados, sendo possivel ponderar a percepgdo destes perante a estrutura
funcional da Corte de Contas brasileira.

A andlise das questdes sobre a autonomia administrativa demonstrou que, os participantes
da pesquisa, ndo consideram o TCU uma institui¢do total autdnoma nesse critério, pois a maioria
determinou um poder apenas significativo nas escolhas de quais auditorias serdo realizadas, além
de mencionar a obrigatoriedade de execucdo das solicitagdes feitas pelo Congresso Nacional e
falta de pessoal como um empecilho, houve também a mencao de pressdes politicas sobre os
Ministros.

Se tratando da estrutura funcional, algumas outras limitagdes foram citadas, como a
defini¢do de oportunidade de execugdo, a definicdo da amostragem e equipe de trabalho. No
entanto, quase a totalidade dos auditores afirmou sempre ter independéncia nas auditorias e
outras fiscalizagdes que ja executaram.

Quanto a forma de escolha dos ministros, apesar de alguns se mostrarem satisfeitos, a
maioria ¢ contraria a atual maneira de escolha. Sugestdes e argumentagdes foram feitas, mas o
principal motivo para considerar a ndo independéncia dos membros ¢ o possivel viés politico,
tanto nos critérios de escolha como nas decisdes finais do TCU.

A autoridade do TCU, de acordo com os Auditores, existe exceto em situagdes em que ha
alegacdo de sigilo fiscal e bancario, informagdes de empresas privadas ou pessoas fisicas
envolvidas e a propria burocracia existente ao longo do processo de fiscalizacao.

Ja em relagdo a independéncia institucional legalmente reconhecida, de maneira geral, os
auditores responderam afirmativamente de que a CF de 1988 e as demais normas garantem essa
caracteristica de independéncia a EFS brasileira, com exce¢do das situagdes ja citadas, como
forma de escolha dos membros e sigilo fiscal.

Como resultado complementar, a participagdo de auditorias independentes foi uma
questao dividida, em que praticamente metade foi a favor e metade foi contra, mas como
conclusdo final, a participagdo dessas ¢ possivel desde que seja para aumentar o conhecimento
técnico e ndo influencie na independéncia do TCU, atuando de forma semelhante a EFS
americana, GAQO. Por fim, as sugestdes de melhoria, para a Corte de Contas contribuir mais no
combate a corrupgdo, englobaram todas as demais questdes abordas, pois foram desde a
descentralizagdo das Secretarias Regionais, aumento do quadro de pessoal, maior realizagdo de
auditorias de gestdo e desempenho até a desburocratizacdo de alguns processos internos. Sugere-
se para proximas pesquisas, um trabalho semelhante a esse, mas que consiga mensurar de forma
representativa a opinido de todos os AUFC.
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