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Resumo

No ambito da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, o controle € dividido em
Controle Interno e Controle Externo, sendo representados, respectivamente, pelo Sistema de
Controle Interno de cada Poder e pelo Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas da
Unido. Portanto, é competéncia do Tribunal julgar as contas dos administradores e dos demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores puablicos. Anualmente por meio de Decisbes
Normativas, o Tribunal estabelece quais serdo as unidades jurisdicionadas (UJs) cujos
responsaveis terdo as contas julgadas, especificando a forma, os prazos de entrega e os contetdos
das pecas complementares que comporéo 0s respectivos processos. O presente trabalho objetivou
analisar o accomplishment da Decisdo Normativa TCU N° 132/2013, que estabelece as UJs que
prestardo contas do exercicio de 2013, verificando se ela é devidamente cumprida pelas UJs do
Poder Executivo, utilizando-se de pesquisa basica aplicada e descritiva, por meio de pesquisa
bibliografica, estudo dos Relatdrios de Auditoria Anual de Contas (2013), pesquisa documental
em leis federais, normativos e documentos dos érgdos TCU e CGU e pesquisa em sitios
eletronicos, artigos académicos e livros. Com a analise das informacdes, concluiu-se que apenas
38% das UJs (156 dentre 412) tiveram seus relatérios de auditoria anual de contas publicados
dentro dos prazos definidos, sendo que apenas 8% atenderam entre 91% a 100% dos critérios
estabelecidos na pesquisa. Portanto, é evidente que os érgdos destinatarios ndo estdo cumprindo
devidamente os atos normativos expedidos para processos de contas expedidos pelo TCU.

Palavras-chave: Controle Interno e Externo; Controladoria-Geral da Unido — CGU; Tribunal de
Contas da Unido — TCU; Decisdo Normativa TCU N° 132/2013.
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Introducéo

Com a disseminacdo da informacdo, facilitada pelo avango tecnoldgico, a participacao
cidadd é cada vez mais marcante no processo de conhecer e acompanhar a atuacdo do Estado.
Além de presente no rol de Direitos e Garantias Fundamentais da Constituicdo Federal de 1988
(CF 88) (art. 5°, XXXIII), a Lei n® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacéo,
traz os procedimentos a serem observados por todos os entes da Federacdo — Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal — com o fim de garantir o acesso a informacdo. Assim, a
necessidade da gestdo e das atividades decorrentes do Poder Publico serem transparentes séo
claras.

Surgem entdo organismos de controle com a fungdo de examinar, de maneira objetiva e
imparcial, a execucdo das atividades governamentais. Como assinala Guerra (2005), controle é a
fiscalizacdo, inspecdo, exame, acompanhamento, verificacdo, exercida sobre determinado alvo,
com vistas a averiguar o cumprimento do que foi predeterminado ou evidenciar eventuais desvios
com fincas de correcdo, decidindo acerca da regularidade ou irregularidade do ato praticado.
Dessa forma, controlar é fiscalizar emitindo um juizo de valor.

No ambito da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, esse controle é
dividido em Controle Interno e Controle Externo, sendo representados, respectivamente, pelo
Sistema de Controle Interno de cada Poder e pelo Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), conforme descrito na CF 88 (arts. 70 e 71). Compete entdo ao
Tribunal julgar as contas dos administradores e dos demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos.

Para tanto, a Lei Organica do TCU, Lei 8.443/92, no art. 41, define que, para assegurar a
eficacia do controle e para instruir o julgamento das contas, 0 TCU efetuara a fiscalizacdo dos
atos de que resulte receita ou despesa, praticados pelos responsaveis sujeitos a sua jurisdicéo,
competindo-lhe, para tanto, a execucdo de vérias atividades de controle, dentre as quais, a
realizacdo de inspec¢des e auditorias.

A Instrugdo Normativa TCU N° 63/2010, em seus arts. 3° e 4°, define que, anualmente, o
Tribunal emitird dois tipos de Decisbes Normativas estabelecendo a forma, os prazos e 0s
contetidos dos relatérios de gestdo e das pecas complementares que constituirdo os processos de
contas para julgamento. A primeira Decisdo Normativa trata da relacdo dos responsaveis pelas
unidades jurisdicionadas que devem apresentar os relatorios de gestdo ao TCU. E a segunda
Decisdo Normativa, refere-se a relacdo das unidades jurisdicionadas cujos responsaveis terdo
processos de contas ordinarias constituidos para julgamento. Portanto, para esta pesquisa, foi
utilizada a Decisdo Normativa TCU N° 132/2013 que estabelece as unidades jurisdicionadas
(UJs) cujos responsaveis terdo as contas do exercicio de 2013 julgadas pelo TCU.

No entanto, como a elaboracéo dos relatérios fica a cargo de diversos 6rgdos de controle
interno — por exemplo, a Controladoria Geral da Unido (CGU) € responsavel do Poder Executivo;
o controle interno de cada 6rgdo do Legislativo, e o controle interno de cada érgdo do Judiciério -
existe a possibilidade de ndo atendimento das normas estabelecidas. Surge a problematica de
inspiragdo para a pesquisa: “A Decisdo Normativa n°® 132/2013 do Tribunal de Contas da
Unido é devidamente cumprida pelos orgios destinatarios?”. Para responder ao
guestionamento, o objetivo geral serd analisar se ha o cumprimento da norma, ou seja, seu
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accomplishment, por parte das UJs do Poder Executivo, dos Orgéos de Controle Interno (art. 74
da CF 88) e do Ministro Supervisor.

Cabe salientar que, para Cochrane (2003), a Contabilidade Publica ndo esta interessada
apenas em registrar os fatos contabeis, mas registrar, também, os atos contabeis praticados pelo
administrador que poderéo alterar qualitativa e quantitativamente o patrimonio. O objetivo da
contabilidade aplicada a Administracdo Publica € o de fornecer a administracdo informacdes
atualizadas e exatas para subsidiar as tomadas de decisdes, aos 6rgdos de controle interno e
externo para o cumprimento da legislacdo e as instituicbes governamentais e particulares,
informacdes estatisticas e outras de interesse dessas institui¢oes.

Dessa forma, o objetivo especifico sera avaliar se houve cumprimento, ndo somente puro
e simples, mas quanto a qualidade das informacgfes prestadas para prestacdo das contas ao
Tribunal. Essa avaliacdo tem grande relevancia, pois serve como feedback tanto para os gestores
quanto para o TCU se as normas estdo de fato sendo seguidas, se a qualidade da informacdo é
adequada e suficiente ou se precisa haver melhorias.

A acdo exercida pelo TCU, por meio de auditorias, de estimulo a transparéncia da gestdo
e de outras acdes de controle externo, incluindo a aplicacdo de san¢des, constitui instrumento da
governanca publica cujo objetivo, ao final, é assegurar a accountability pablica, contribuindo
para reduzir as incertezas sobre o que ocorre no interior da administracdo publica, fornecendo a
sociedade e ao Congresso Nacional uma razodvel seguranca de que 0s recursos e poderes
delegados aos administradores publicos estdo sendo geridos mediante acGes e estratégias
adequadas para alcancar os objetivos estabelecidos pelo poder publico, de modo transparente, em
conformidade com os principios de administracdo publica, as leis e os regulamentos aplicaveis
(ARAGAO, 2011).

Atentamos que a estrutura do trabalho sera dividida em cinco capitulos: introducéo,
referencial tedrico, aspectos metodoldgicos, analise de dados e conclusdo. O capitulo introdutério
aborda temas relacionados com o trabalho, ressaltando a importancia do controle da gestdo na
administracdo publica, os fatores que motivam o desenvolvimento, seguido dos objetivos que
esperam ser atingidos. Em seguida, no referencial tedrico sdo apresentados 0s conceitos
utilizados, de cunho constitucional, legal e normativo necessarios para o estudo, assim como as
defini¢bes doutrinarias. O terceiro capitulo descreve a metodologia utilizada para realizar a
pesquisa. Os resultados obtidos, assim como a analise dos mesmos sdo tratados no quarto
capitulo. Por ultimo, sdo apresentadas as conclusdes do trabalho e a possibilidade de trabalhos
futuros relacionados a esta pesquisa.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Orgaos Controladores

Segundo o seu sitio eletrénico, a Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Intosai)! opera como uma organizagdo para a comunidade de auditoria
governamental externa. Por mais de 50 anos, tem fornecido um quadro institucionalizado para as
Entidades de Fiscalizacdo Superiores para promover o desenvolvimento e transferéncia de
conhecimentos.

! International Organization of Supreme Audit Institutions
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De acordo com o lema da Intosai, “Experientia mutua omnibus prodest”, a troca de
experiéncias entre seus membros é uma garantia de que a auditoria do governo progride
continuamente com novos desenvolvimentos. As atividades da Intosai envolvem o intercambio, a
disseminacéo e o aprimoramento de técnicas de fiscalizacdo, objetivando a inducdo de melhorias
na gestdo publica (LIMA, 2013). Conforme Lima (2011), as Entidades de Fiscalizagcdo Superior
(EFS) ou SAI? sdo os 6rgdos que, em seus respectivos paises, detém as competéncias para o
exercicio do controle externo da administragdo publica na esfera nacional.

Como autoridades fiscalizadoras maximas em cada uma das estruturas administrativas dos
paises, devem atuar com relativa independéncia no controle da regularidade das contas publicas,
tendo sob sua responsabilidade a avaliacdo do funcionamento administrativo das diversas
unidades componentes do aparelho estatal, de forma a auxiliar os demais Poderes e a propria
populacdo, no controle da legalidade e da observacdo da economicidade dos atos administrativos.
No Brasil, no ambito federal, a EFS e autoridade competente para o exercicio do controle externo
¢ o Tribunal de Contas da Unido (TORRES, 2012).

Como disposto no art. 71 da CF 88, 0 “controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido” (BRASIL, 1988). O TCU ¢
membro da Intosai participante do Comité de Normas Profissionais, do Grupo de Trabalho de
Tecnologia da Informacdo, do Grupo de Trabalho de Auditoria Ambiental e do Grupo de
Trabalho de Privatizacdo, Regulacdo Economica e Parceria Publico-Privada. Além disso, o
Tribunal preside o Subcomité de Auditoria de Desempenho, pertencente ao Comité de Normas
Profissionais.

2.2 Controladoria e Tribunais

Segundo Lima (2013), o objeto do controle externo séo os atos administrativos em todos
0s poderes constituidos nas trés esferas de governo e atos de gestdo de bens e valores publicos. O
controle externo da Administracdo Publica, realizado pelas instituicdes as quais a Constituicdo
atribuiu essa missdo, € exigéncia e condi¢do do regime democratico devendo, cada vez mais,
capacitar-se tecnicamente e converter-se em eficaz instrumento da cidadania, contribuindo para o
aprimoramento da gestdo publica.

Para o autor, a doutrina costuma identificar dois sistemas principais de controle externo,
embora cada nacdo apresente suas peculiaridades, resultantes de sua historia, tradicdes,
caracteristicas politicas, administrativas, étnicas e religiosas. Sdo os sistemas de Cortes de Contas
ou de Auditorias Gerais.

Ainda segundo Lima (2013), o sistema de Auditoria Geral caracteriza-se por ser,
usualmente, um controle de carater essencialmente opinativo ou consultivo, sem dispor de
poderes jurisdicionais e coercitivos. Suas manifestacdes adotam a forma de pareceres ou
recomendacdes e sdo subscritas de forma monocromatica ou singular pelo Auditor ou
Controlador Geral. E as duas caracteristicas marcantes do sistema de Tribunal de Contas séo o
carater colegiado de suas decisdes e 0 seu poder coercitivo de impor sang¢Ges, pecuniarias ou néo.
Ao revestir-se de carater jurisdicional, o controle externo € obrigado a atribuir maior énfase ao
processo, tendo procedimentos de fiscalizacdo mais acentuadamente formais e legalistas.

2 Supreme Audit Institution (SAI)
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De acordo com a cartilha de orienta¢Ges sobre controle interno do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais (TCE-MG, 2012), as atividades desempenhadas pelo Controle Externo e
Controle Interno apresentam alguma similaridade quanto aos objetivos e técnicas aplicaveis,
porém, se distinguindo quanto a sua atuacdo. O Controle Interno integra a estrutura
organizacional da Administragéo, tendo por fungdo acompanhar a execucdo dos atos e apontar,
em carater sugestivo, preventivo ou corretivamente as acdes a serem desempenhadas. Além disso,
note-se o carater opinativo do Controle Interno, haja vista que o gestor pode ou ndo atender a
proposta que lhe seja indicada, sendo dele a responsabilidade e risco dos atos praticados. Com
relacdo ao Controle Externo, caracteriza-se por ser exercido por 6érgao autonomo ¢ independente
da Administragdo, cabendo-lhe as atribui¢cdes indicadas pela Constituicao Federal de 1988. Esse
controle ¢ exercido pelo Poder Legislativo, auxiliado pelos Tribunais de Contas, com o objetivo
de verificar a probidade da administracdo, guarda e legal emprego dos dinheiros publicos e o
cumprimento da lei.

Para Meirelles (2007 apud Castardo, 2007, p. 42), no no controle externo da
administracdo financeira e or¢amentdria ¢ que se inserem as principais atribui¢des dos N0OSS0S
Tribunais de Contas, como 6&rgdos independentes, mas auxiliares dos Legislativos e,
consequentemente, colaboradores dos Executivos. J& Placido (2006 apud Castardo, 2007, p. 42)
define Tribunal de Contas como 6rgdo que, como representante do povo, é colocado na
Administracdo Publica, a fim de coordenar e fiscalizar os negocios da Fazenda Publica, tendo
como atribui¢cbes acompanhar a execucao da lei orcamentaria e julgar as contas dos responsaveis
por dinheiro, ou bens publicos.

Tabela 1 - Resumo de diferencas entre as Controladorias e as Cortes de Contas

Controladorias Cortes de Contas
DecisBes monocraticas Decis0es colegiadas
Recomendacdes sem carater coercitivo Poder sancionatério
Mandatos dos titulares Mandatos ou Vitaliciedade dos Membros
Funcdo fiscalizadora Funcdo fiscalizadora e jurisdicional

Fonte: (Lima, 2013, p. 13)

2.3 Controladoria-Geral da Uni&o

A CF 88 prevé no seu art. 74 que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao,
de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade, dentre outras, de comprovar a
legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacao
de recursos publicos por entidades de direito privado, e apoiar o controle externo no exercicio de
sua missao institucional.

De acordo com a cartilha de orientacGes sobre controle interno do TCE-MG (2012), o
Sistema de Controle Interno na area publica ¢ de extrema importancia para garantir a
padronizagdo dos procedimentos de controle e a “memoria” do 6rgdo ou entidade, independente
da manutencdo ou troca dos servidores que o operacionalizam. Segundo o Decreto n° 3.591/00, o
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem como finalidade apoiar o controle
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externo no exercicio de sua missdo institucional e prestard apoio ao 6rgdo de controle externo no

exercicio de sua misséo institucional.

Segundo o Conselho Nacional de Controle Interno (CONACI), existem cerca de 51
orgaos de controle interno no Brasil em esferas municipais, estaduais e federal. Sdo exemplos de
orgdos de controle interno municipais e estaduais: a Controladoria Geral do Rio Branco e a
Controladoria Geral do Estado do Acre, a Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro e
a Auditoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, a Controladoria Geral do Municipio de Goiénia e
a Controladoria Geral do Estado do Goias, entre outras.

No ambito da unido, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgéo central do Sistema
de Controle Interno de Poder Executivo Federal e integrante da estrutura da Presidéncia da
Republica e tem como missdo “prevenir e combater a corrup¢do e aprimorar a gestdo publica,
fortalecendo os controles internos e incrementando a transparéncia, a ética € o controle social”.
De fato, conforme a Lei n° 10.683/03, “integram ainda a Presidéncia da Republica a
Controladoria-Geral da Uniao”.

Além disso, o Decreto n® 3.591, de 6 de setembro de 2000, dispde que a Controladoria-
Geral da Uni&o, como Orgdo Central, incumbido da orientacdo normativa e da supervisdo técnica
dos 6rgdos que compdem o Sistema, integra o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal.

A CGU também atua a partir das atividades de defesa do patrimonio publico, de
correigdo, controle interno, auditorias publicas e em prevengdo ¢ combate a corrupcao, atividades
de ouvidoria e incremento da transparéncia da gestdo conforme previsto no art. 1° da Lei n°
8.109, de 17 de setembro de 2013.

Segundo o sitio eletrénico da entidade, a CGU também deve exercer, como 6rgdo central,
a supervisao técnica dos o6rgdos que compdem o Sistema de Controle Interno e o Sistema de
Correicdo e das unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando a orientacdo
normativa necessaria.

2.4 Tribunal de Contas da Uni&o

O TCU é um tribunal administrativo. Ele julga as contas de administradores publicos e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos federais, bem como as contas de
qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico.

A CF 88 estabelece que o TCU é érgdo auxiliar do controle externo a cargo do Congresso
Nacional e competente para julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracéo.

Para Lima (2013), o Tribunal de Contas tem o nome de Tribunal e possui a competéncia,
conferida pela Carta Magna, de julgar contas e aplicar san¢des, mas nao pertence ao Poder
Judiciario. Vincula-se, para efeitos orgamentarios e de responsabilidade fiscal, ao Poder
Legislativo, mas possui total independéncia em relacdo ao Congresso e as suas Casas, inclusive
realizando fiscalizacgOes e julgando as contas de seus gestores.

Ainda, consta em seu sitio eletrénico, que tambem € responsabilidade do TCU apreciar,
para fins de registro, a legalidade dos atos de pessoal no ambito da administracdo direta e indireta
federal - admisséo, aposentadoria, reforma e penséo - e fixar os coeficientes dos fundos de

6
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participacdo dos estados, do distrito federal e dos municipios, assim como verificar a
transferéncia de estados e municipios nas receitas decorrentes da exploracdo do petroleo. As
competéncias do TCU séo exclusivamente no ambito federal. Isso quer dizer que cabe ao
Tribunal de Contas da Unido a fiscalizagdo dos recursos federais somente. Os recursos estaduais
e municipais sao fiscalizados pelos Tribunais de Contas dos Estados — TCEs e/ou pelos Tribunais
de Contas dos Municipios — TCMs, quando houver.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) possui suas atribuiches estabelecidas na
Constituicdo Federal de 1988 (nos artigos 71 a 74 e 161), em sua Lei Organica (Lei n° 8.443, de
16 de julho de 1992) e no Regimento Interno (Boletim do Tribunal de Contas da Unido Especial.
Janeiro de 2012 — Ano XLV —n° 1). Além da condicdo de 6rgdo auxiliar ao Congresso Nacional
no exercicio do controle externo, o0 TCU possui Varias outras atribuicdes basicas que podem ser
agrupadas em: fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva,
normativa e de ouvidoria. Nesse trabalho, consideraremos apenas o aspecto normativo.

A funcdo normativa decorre do poder regulamentar conferido ao TCU, conforme o art. 3°
da Lei Organica, podendo “expedir atos e instru¢des normativas sobre matéria de suas atribui¢oes
e sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu
cumprimento”. De acordo com o Regimento Interno do TCU (art. 67), instru¢do normativa tratar
de disciplinamento de matéria que envolva pessoa fisica, 6rgao ou entidade sujeita a jurisdi¢do do
Tribunal, enquanto decisdo normativa trata de fixacdo de critério ou orientagcdo. Assim, o TCU
define anualmente, em decisdo normativa, as unidades jurisdicionadas cujos responsaveis terdo
processos de contas ordinarias constituidos para julgamento, assim como os contetdos e a forma
das pecas que 0s comporao e os prazos de apresentacao (IN TCU n° 63/10).

Conforme a IN TCU n° 63/2010, processo de contas é o processo de trabalho do controle
externo, destinado a avaliar e julgar o desempenho e a conformidade da gestdo das pessoas [...]
com base em documentos, informacGes e demonstrativos de natureza contabil, financeira
orcamentaria, operacional ou patrimonial, obtidos direta ou indiretamente.

De acordo com Lima (2013), processo de contas ordinarias € referente a exercicio
financeiro determinado, constituido pelo Tribunal segundo critérios de risco, materialidade e
relevancia. O risco define-se como a possibilidade de algo acontecer e ter impacto nos objetivos,
sendo medido em termos de consequéncias e probabilidades. A materialidade ¢ o volume de
recursos envolvidos. E a relevancia é o aspecto ou fato considerado importante, ainda que nédo
seja material ou economicamente significativo.

Portanto, neste trabalho empregou-se a Decisdo Normativa TCU n° 132, de 2 de outubro
de 2013, que dispde acerca das unidades jurisdicionadas cujo responsaveis terdo as contas de
2013 julgadas pelo Tribunal, especificando a forma, os prazos de entrega e os contetdos das
pecas complementares que comporao os processos de contas do exercicio de 2013, bem como aos
respectivos 0rgéos de controle interno e instancias de controle que devem obedecer, ainda, as
disposicdes da Instrugdo Normativa TCU n° 63/2010.

3 ASPECTOS METODOLOGICOS

A metodologia utilizada neste trabalho compreende em uma pesquisa bésica aplicada e
descritiva. Como procedimentos técnicos foram utilizados: pesquisa bibliogréafica; estudo de caso
por meio de Relatorios de Auditoria Anual de Contas (2013); pesquisa documental em leis

7
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federais, normativos e documentos dos 6rgdos TCU e CGU; e, pesquisa em sitios eletrdnicos,
artigos académicos e livros.

Segundo Gil (1996, p. 46), as pesquisas descritivas tém como objetivo principal a
descricdo das caracteristicas de determinada populacdo ou fendmeno; e as pesquisas explicativas
sdo aquelas que tém a preocupacdo central de identificar os fatores que determinam, ou que
contribuem, para a ocorréncia dos fenébmenos. Conforme Lakatos e Marconi (1992, p. 43), os
documentos de fonte primaria sdo "aqueles de primeira mao, provenientes dos proprios 6rgaos
que realizaram as observacgoes |[...]". A pesquisa bibliografica ou de fontes secundarias trata-se do
levantamento da bibliografia ja publicada.

Para Gil (1996, p. 51), a pesquisa documental assemelha-se muito a pesquisa
bibliografica, sendo a diferenca essencial entre ambas a natureza das fontes. Enquanto a segunda
se utiliza fundamentalmente das contribuicdes dos diversos autores sobre determinado assunto, a
primeira vale-se de materiais que ndo receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda
podem ser reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa.

Conforme o Relatério de Auditoria Anual de Contas da Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional — PGFN (2013), a Auditoria Anual de Contas realizada pelo Controle Interno visa
verificar as informac0es prestadas pelos administradores publicos federais, bem como analisar os
atos e fatos da gestdo, com vistas a instruir 0 processo de prestacdo de contas que subsidiara o
julgamento pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Considerando como base delineadora da pesquisa a DN TCU N° 132/2013, foi elaborada
uma planilha de itens para conferéncia dos elementos obrigatorios a serem apresentados pelos
responsaveis da UJs que estdo listados no Anexo | da normativa em questdo, que sdo: a) o rol de
responsaveis; b) os relatérios e pareceres de instancias que devam pronunciar-se sobre as contas
ou sobre a gestdo, de acordo com previsdo legal, regimental ou estatutaria; c) o relatério de
auditoria de gestdo; d) certificado de auditoria; e) o parecer do dirigente do 6rgdo de controle
interno; e f) o pronunciamento do ministro supervisor ou de autoridade equivalente. Ressalta-se
que inicialmente foram elaboradas questdes acerca do rol de responsaveis (Anexo Il), pareceres
da auditoria (itens 2 a 6, do Anexo IlI) e pronunciamento do ministro supervisor (Anexo VII),
porém, tais itens foram desconsiderados da andlise de dados, tendo em vista que, sdo pecas
distintas no processo de contas e/ou ndo constam no arquivo do relatério de auditoria anual de
contas.

Com isso, a planilha foi dividida em quatro grupos contendo varias questdes com critérios
para a avaliagdo dos itens cobrados na deciséo, sendo elas:

e Referentes ao item 1 do Anexo 11 da decisdo (apenas UJs obrigadas a emitir parecer

da auditoria poderdo ter notas atribuidas as estas questoes):

1 — “Existe parecer da auditoria?”’;
2 — “Parecer da auditoria tem a sintese das avaliagdes e dos resultados que fundamentaram a
opinido do auditor interno?”’;
3 — “Parecer da auditoria demonstra como a area de auditoria interna esta estruturada?”’;
4 — “Parecer da auditoria avalia a capacidade dos controles internos de identificarem, evitarem e
corrigem falhas e irregularidades?”’;
5 — “Parecer da auditoria descreve as rotinas de acompanhamento de implementacdo das
recomendacdes da auditoria interna?”’;
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6 — “Parecer da auditoria possui informagdes sobre como se certifica de que a alta gerencia toma
conhecimento das recomendagdes feitas?”;
7— “Parecer da auditoria descreve a sistematica da comunicagdo a alta gerencia?”;
8- “Parecer da auditoria contém informagdes gerenciais sobre a execucao do plano de trabalho?”;
¢ Referentes ao Anexo IV da deciséo:
9— “No relatdrio de auditoria, existe avaliagdo considerando a conformidade das pegas exigidas
nos incisos I e I do art. 13 da IN TCU n°63/2010?” (Refere-se ao item 1 do anexo 1V);
10— “No relatério de auditoria, existe avaliagdo dos resultados quantitativos e qualitativos da
gestao?” (Refere-se ao item 2 do anexo 1V);
11- “No relatério de auditoria, existe avaliagdo dos indicadores para aferir o desempenho da
gestdo?” (Refere-se ao item 3 do anexo 1V);
12— “No relatorio de auditoria, existe avaliacdo da gestdo de pessoas?” (Refere-se ao item 4 do
anexo 1V);
13— “No relatorio de auditoria, existe avaliagdo da gestdo das transferéncias concedidas ou de
instrumentos congéneres?” (Refere-se ao item 5 do anexo 1V);
14— “No relatorio de auditoria, existe avaliacdo da gestdo de compras e contratagdes?” (Refere-se
ao item 6 do anexo 1V);
15— “No relatorio de auditoria, existe avaliagdo de passivos assumidos, correcao do célculo do
valor provisionado ou causas de assunc¢do?” (Refere-se ao item 7 do anexo 1V);
16- “No relatorio de auditoria, existe avaliagdo objetiva sobre a gestdo de tecnologia da
informag¢ao?” (Refere-se ao item 8 do anexo 1V);
17 — “No relatorio de auditoria, existe avaliacdo da gestdo do patriménio imobiliario?” (Refere-se
ao item 9 do anexo 1V);
18 — “No relatorio de auditoria, existe avaliagdo da gestdo sobre as renuncias tributarias?”
(Refere-se ao item 10 do anexo 1V);
19 — “No relatério de auditoria, existe avaliagdo da qualidade e suficiéncia dos controles
internos?” (Refere-se ao item 11 do anexo 1V);
e Referentes ao Anexo V da decisao:
20 — “Existe Certificado de auditoria?”
¢ Referentes ao Anexo VI da deciséo:
21 — “Existe parecer do dirigente do 6rgao de controle interno?”

Observa-se que em relagéo ao parecer da auditoria, apenas algumas UJs séo obrigadas a
emiti-lo de acordo com as categorias elencadas na normativa e se possuirem unidade de auditoria
interna.

Portanto, totalizam 21 critérios de avaliacdo para as UJs obrigadas a emitir parecer de
auditoria e 13 critérios de avaliacdo para as que ndo emitem parecer da auditoria, conforme
demonstrado a seguir:
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Tabela 2 — Quantidade de critérios avaliados
Tipos de Relatorios: Quantidade maxima de critérios a serem
avaliados:
UJs obrigadas a emitir parecer da 21 critérios
auditoria
UJs que ndo emitem parecer da auditoria 13 critérios

Fonte: elaboracéo do autor.

Para o levantamento dos dados desta pesquisa, foram obtidos e analisados
individualmente todos os Relatorios de Auditoria Anual de Contas do exercicio de 2013, do
Poder Executivo, publicados no sitio eletrénico da CGU, totalizando 156 arquivos eletrdnicos.
Ressalta-se hovamente que tais relatorios sdo apenas do Poder Executivo, visto que, a CGU é
responsavel pelo Controle Interno dos 6rgéos pertencentes a este Poder.

Os dados foram analisados utilizando uma escala binaria, em que foi atribuido a escala 0
(zero) para as UJs que ndo abordaram o critério/item avaliado e a escala 1 (um) para as UJs que
abordaram o critério/item avaliado. Por se tratar de um estudo pioneiro, em analise de
cumprimento da DN TCU 132/2013, foi utilizado a escala binaria por ndo existir nenhum outro
estudo semelhante para que pudesse ter um padrédo de avaliagéo.

ApoGs essa classificacdo, foi realizada uma média aritmética para cada UJ de forma
personalizada conforme a totalidade dos critérios atribuidos e as caracteristicas da unidade, se
emitiu parecer da auditoria ou ndo, conforme o Tabela 2. Observa-se que, foram desconsideradas
do calculo das médias as respostas aos critérios em que as unidades ndo praticaram, ndo
instituiram ou ndo possuem a responsabilidade de algum ato de gestdo especifico. Porém,
permaneceram no calculo das médias os critérios retirados do relatorio anual de contas conforme
ata de alteracdo do escopo da auditoria ou 0s suprimidos por sigilo.

Portanto, as médias foram calculadas da seguinte forma:

E Critérioz atendidoz pelaz UJ=

x 100

Média A(com Parecer) =

(E Critériog atribuidosg)—(E Critérios que nio praticaram ou n3o instituiram)

E Critérioz atendidoz pelaz UJ=

Média B(sem Parecer) = x 100

(E Critériog atribuidosg)—(E Critérios que nio praticaram ou n3o instituiram)

Portanto, utilizando as informag6es constantes na Tabela 2, temos:

I Critérios atendidospelas Uz

x 100

Média A(com parecer) =

(21)—(Z Critérios gue nio praticaram ou nio instituiram)

I Critérios atendidospelas Uz

x 100

Média Bsem parecer) =

(13} —(Z Critérios gue nio praticaram ou nio instituiram)

10
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3.1 LimitacOes do estudo

O estudo realizado apresentou algumas limitacGes consideraveis quanto a sua amostra.
Mesmo possuindo uma vasta populagdo, a amostra obtida foi limitada por conta da néo
publicacao nos prazos determinados na DN TCU N° 132/2013.

Além disso, a falta de padronizacdo na elaboracdo dos Relatdrios de Auditoria Anual de
Contas dificultou a criacdo de um critério qualitativo para avaliar a qualidade das informacdes,
influenciando entdo, a ndo abordagem de tal critério para esta pesquisa. A escassez de estudos
empiricos anteriores relacionados ao assunto também dificultou a utilizacdo de um parametro
para a pesquisa.

Por fim, o acesso aos documentos publicos possui restricdes, tendo em vista que, certos
elementos podem ser vistos apenas como pegas do processo interno na CGU ou possuem
informacdes suprimidas por sigilo.

4 ANALISE DE DADOS

Analisando quantitativamente o Anexo | da decisdo normativa em referéncia, foram
escolhidas um total de 461 unidades jurisdicionadas para terem 0s processos de contas do
exercicio de 2013 julgados, tanto do Poder Legislativo, quanto do Executivo e do Judiciério.

Para esta pesquisa foram consideradas apenas as UJs do Poder Executivo, totalizando um
montante de 412 unidades. Porém, apenas 156 UJs tiveram os seus relatérios de auditoria anual
de contas publicados no sitio da CGU, o equivalente a apenas 38%. Ressalta-se que a amostra
obtida foi limitada por conta da ndo publicacdo, nos prazos determinados, de cerca de 62% das
unidades jurisdicionadas do Poder Executivo. Entre estas estdo, por exemplo: a Secretaria
Executiva da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, o Gabinete da Vice-Presidéncia da
Republica, a Secretaria de Assuntos Estratégicos, a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil e a
Secretaria de Portos.

Analisando a quantidade de critérios atendidos pelas UJs, mediante avaliacdo na planilha
elaborada, foi obtido o seguinte resultado, conforme a Gréafico 1, a seguir. Observe que o
histograma de frequéncia aproxima-se da distribui¢do binominal.

11
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Gréfico 1 - Qtd. de UJs x Critérios atendidos - Panorama geral
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Fonte: elaboracéo do autor.

Das unidades que tiveram os seus relatérios publicados, apenas 8% atenderam entre 91%
a 100% dos critérios estabelecidos na pesquisa, com base em itens obrigatérios da decisdo
normativa. Aproximadamente 31% da amostra encontra-se em um patamar de atendimento entre
61% a 70% dos critérios, quantidade consideravel de itens abordados. Ainda, cerca de 3% da
amostra, 0 equivalente a 4 UJs, estdo no patamar de atendimento de 21% a 30%, sendo que duas
delas sdo unidades com informagdes suprimidas por sigilo.

Nota-se que 85% das UJs encontram-se em escalas entre 41% a 80% de atendimento.
Sendo assim, uma quantidade preocupante, visto que, muitos itens obrigatérios determinados na
decisdo normativa do TCU ndo estdo sendo cumpridos.

Enquanto isso, no patamar de melhor indice de atendimento, nove tem classificacéo
100%, sendo consideradas como modelos ideais de relatorios. As UJs com relatorios de auditoria
anual de contas ideais foram: a Secretaria Nacional de Habitacdo, a Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental, a Secretaria Executiva do MTE, a Secretaria de Regulacéo e Superviséo
da Educacdo Superior, a Agéncia Nacional de Petroleo, G&s Natural e Biocombustiveis, a
Defensoria Publica da Unido, a Secretaria de Politicas de Previdéncia Complementar, a Secretaria
de Politicas de Previdéncia Social e o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)3.

Além disso, foram analisados os critérios mais atendidos referentes aos itens do Anexo 1V
da normativa, que tratam a respeito dos contetdos de referéncia para elaboragdo do relatério de
auditoria de gestao, conforme a Grafico 2, a seguir:

3 Ressalta-se que nos relatorios de auditoria a nomenclatura das UJs podem sofrer algumas variacoes.
12
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Gréfico 2 - UJs que apresentaram os itens do Anexo IV
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Fonte: elaboracéo do autor.

Foi observado que os itens do Anexo IV mais atendidos pelas UJs foram os de
conformidade das pecas (critério 9), de resultados quantitativos e qualitativos da gestdo (critério
10) e de qualidade e suficiéncia dos controles internos (critério 19). Em um quantitativo menor
em relagdo aos anteriores, porém ainda sim muito consideravel, foi o critério 12, gestdo de
pessoas, com um total de 72,3% Unidades.

Por outro lado, os itens com menor atendimento pelas UJs foram os de passivos
assumidos (critério 15), gestdo de tecnologia da informacdo (critério 16) e renuncias tributarias
(critério 18), sendo, portanto, considerados como itens criticos em relacdo a quantidade de
publicagdes apresentadas. Em relagdo a estes itens criticos, tal situagdo foi acarretada devido a
algumas UJs terem realizado diversos ajustes no escopo da auditoria nas contas mediante Ata de
reunido, conforme previsto no art. 9°, paragrafo 6° da DN, que permite comum acordo das
unidades técnicas do TCU com os respectivos 6rgdos de controle interno e em razdo da
necessidade de acompanhamento de aspecto especifico e relevante. Essa situagdo é demonstrada
na Figura 1 a seguir:

13
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Figura 1 - Demonstracdo de publica¢des dos itens criticos (critérios 15, 16 e 18)
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Fonte: elaboracdo do autor.

Ressalta-se que a retirada do escopo de auditoria € uma prerrogativa do auditor no
planejamento da auditoria, em que sdo delimitados os procedimentos e as areas de pesquisa.
Portanto, o auditor tem o livre arbitrio para julgar quais conteldos sdo necessarios nos relatorios
e com isso, esses tipos de alteragdes podem trazer fragilidades ao processo de certificagdo da
gestdo e, consequentemente, sua devida prestacdo de contas caso o direcionamento do
planejamento da auditoria seja realizado de maneira equivocada.

Conforme conceito estabelecido na Lei de Responsabilidade Fiscal, a responsabilidade na
gestao fiscal pressupde acédo planejada e transparente, com vistas a prevencado de riscos e correcéo
de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, constante no art. 1°, 81°. Dessa
forma, a ndo abordagem de passivos assumidos sem previsao orcamentaria e sobre as renuncias
tributérias praticadas, com a devida estimativa do impacto or¢camentario-financeiro, estariam em

14
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desacordo com a Constituicdo Federal — que no art. 167, 1, veda a realizacdo de despesa ou a
assuncdo de obrigacOes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais — e,
inclusive a propria LRF que considera ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio
publico a geracdo de despesa ou assuncdo de obrigacdo, tanto para as acGes governamentais
quanto para as despesas obrigatorias de carater continuado, se ndo estiverem de acordo com
limites e metas estabelecidos para o exercicio (arts. 15, 16 e 17).

Além disso, duas UJs, o equivalente a 1,3%, possuiram informagdes suprimidas por terem
sido classificadas mediante o dispositivo legal que fundamenta como sigilosas, nos termos do art.
5° da DN TCU N° 132/2013. Em analise aos critérios estabelecidos acerca do Anexo Ill da
decisdo normativa, observou-se que apenas 49 unidades jurisdicionadas emitiram o parecer da
auditoria, representando 31,41% do total de UJs.

Deste quantitativo, os menores valores encontrados foram os referentes aos critérios 4 e 5
- equivalente a 94% - sendo eles: a avaliagdo da capacidade dos controles internos e a descri¢ao
de rotinas de acompanhamento, respectivamente. Nota-se que todos os critérios foram atendidos
de maneira satisfatoria e em cinco deles, com uma média de UJs equivalente a 98% ou mais.

DEVALENCIA

Gréafico 3 - Representacdo de quantidade de UJs que publicaram parecer da auditoria que
atenderam os critérios estabelecidos
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Fonte: elaboracgéo do autor.

Apos avaliagdo, evidenciou-se que os critérios estabelecidos para os Anexos V e VI,
existéncia do certificado de auditoria e do parecer do dirigente do 6rgdo de controle interno,
foram atendidos em todos os relatérios sujeitos a analise desta pesquisa.
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Cabe salientar que no decorrer da pesquisa foram constatados alguns obstaculos para a
obtencdo e as analises dos dados. Um destes obstaculos trata-se da falta de padronizacdo dos
relatérios de auditoria anual de contas, o que acarretou em uma enorme dificuldade em
estabelecer uma avaliacdo qualitativa da pesquisa, ocorrendo entdo, apenas uma analise
quantitativa. Em meio a era da Lei de Acesso a informacéo, a implementacdo de um sistema
online em que as informacbes fossem apenas preenchidas em campos pré-determinados e
formatados, seria uma suposta maneira para a criagdo de padrdes nos relatorios.

Além disso, as informacdes constantes como outras pegas no processo de contas deveriam
ser de melhor acesso pela sociedade. Atualmente, com um ndmero crescente de Auditores
Sociais, ainda sim, ha empecilhos no acesso de documentos como por exemplo, o rol de
responsaveis e o pronunciamento do Ministro responsavel. E destaca-se que 0 objetivo da
transparéncia publica é de garantir que todos os cidadaos acessem as informacg6es acerca de acdes
praticadas pelos seus governantes.

Com a realizacdo desta pesquisa, observou-se que os contetdos previstos na normativa, a
serem abordados nos relatérios de auditoria anual de contas, seriam suficientes para a avaliacdo
dos atos de gestdo das Unidades Jurisdicionadas, se houvesse o0 seu total cumprimento. Porém,
constatou-se que as UJs que ndo cumpriram a normativa representam mais da metade do
quantitativo de unidades do Poder Executivo.

Portanto, a forma da normatizacdo do TCU deve ser questionada e investigada mais
profundamente, tendo em vista que, apesar das normativas existirem, elas ndo sdo totalmente
cumpridas, e, tal cumprimento ndo € contestado pelo proprio Tribunal. Ademais, verificou-se
também, que sdo necessarios aperfeicoamentos e avaliagdes mais profundas nos mecanismos de
controle para evidenciar 0s motivos para 0 ndo cumprimento da norma.

5 CONCLUSAO

A presente pesquisa apresenta a avaliacdo quanto ao cumprimento das normas de
organizacdo e apresentacdo dos relatorios de gestdo acerca da Unidades Jurisdicionadas
constantes no Anexo | da Decisdo Normativa - TCU N° 132/2013. Tal proposi¢do foi realizada
devido a seguinte problematica: “A Decisdo Normativa n°® 132/2013 do Tribunal de Contas da
Unido ¢ devidamente cumprida pelos oOrgdos destinatarios?”. Dessa forma, o objetivo
estabelecido era o de verificar seu accomplishment.

Ela foi realizada utilizando de pesquisa bibliografica; estudo de caso por meio de
Relatorios de Auditoria Anual de Contas (2013); pesquisa documental em leis federais,
normativos e documentos dos 6rgdos TCU e CGU e, pesquisa em sitios eletrdnicos, artigos
académicos e livros.

Conforme consta no Anexo | da DN N° 132/2013, foram escolhidas um total de 461
unidades jurisdicionadas para terem 0s processos de contas do exercicio de 2013 julgados, tanto
do Poder Legislativo, quanto do Executivo e do Judiciario. No entanto, apenas 156 UJs do Poder
Executivo - equivalente a apenas 38% de um montante de 412 unidades, tiveram 0s seus
relatorios de auditoria anual de contas publicados no sitio da CGU, 6rgdo responsavel pelo
Controle Interno dos 6rgéos pertencentes a este Poder.

Das unidades que tiveram os seus relatérios publicados, apenas 8% atenderam entre 91%
a 100% dos critérios estabelecidos na pesquisa, com base em itens obrigatérios da decisdo
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normativa. Aproximadamente 31% da amostra encontram-se em um patamar de atendimento
entre 61% a 70% dos critérios, quantidade consideravel de itens abordados. Ainda, cerca de 3%
da amostra, 0 equivalente a 4 UJs, estdo no patamar de atendimento de 21% a 30%, sendo que
duas delas s@o unidades com informac6es suprimidas por sigilo.

Nota-se que 85% das UJs encontram-se em escalas entre 41% a 80% de atendimento.
Sendo assim, uma quantidade preocupante, visto que, muitos itens obrigatorios determinados na
decisdo normativa do TCU ndo estdo sendo cumpridos.

Enquanto isso, no patamar de melhor indice de atendimento, nove tem classificacdo
100%, sendo consideradas como modelos ideais de relatorios. As UJs com relatdrios de auditoria
anual de contas ideais foram: a Secretaria Nacional de Habitacdo, a Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental, a Secretaria Executiva do MTE, a Secretaria de Regulagéo e Supervisao
da Educacdo Superior, a Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, a
Defensoria Publica da Unido, a Secretaria de Politicas de Previdéncia Complementar, a Secretaria
de Politicas de Previdéncia Social e o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Em relacdo ao atendimento dos itens constastes no Anexo IV da normativa, somente 0s
critérios 9, 10, 12 e 19 obtiveram resultados superiores a 70%, considerado satisfatorio. Porém,
0s itens restantes — 11, 13, 14, 15, 16, 17 e 18 — apresentaram valores preocupantes, abaixo de
45%. Atentando para o baixo desempenho dos itens 15, 16 e 18 (menores que 11%), situacdo
acarretada devido a diversos ajustes no escopo da auditoria nas contas mediante Ata de reunido.

Quanto aos critérios estabelecidos para o Anexo Il1, observou-se que apenas 49 unidades
jurisdicionadas emitiram o parecer da auditoria, representando 31,41% do total de UJs. No
entanto, os menores valores encontrados foram de 94% (critérios 4 e 5). Ainda, os outros foram
atendidos de maneira satisfatdria e em cinco deles, com uma média de UJs equivalente a 98% ou
mais. Evidenciou-se que o0s critérios estabelecidos para os Anexos V e VI, existéncia do
certificado de auditoria e do parecer do dirigente do 6rgdo de controle interno, foram atendidos
em todos os relatorios sujeitos a analise desta pesquisa.

Cabe salientar que no decorrer da pesquisa foram constatados alguns obstaculos para a
obtencdo e as analises dos dados. Um destes obstaculos foi a falta de padronizacdo dos relatérios
de auditoria anual de contas, o que acarretou em uma enorme dificuldade em estabelecer uma
avaliacdo qualitativa da pesquisa, ocorrendo entdo, apenas uma analise quantitativa. Em meio a
era da Lei de Acesso a informacdo, a implementacdo de um sistema online em que as
informacdes fossem apenas preenchidas em campos pré-determinados e formatados, seria uma
suposta maneira para a criacdo de padrdes nos relatorios.

Além disso, as informacdes constantes como outras pegas no processo de contas deveriam
ser de melhor acesso pela sociedade. Atualmente, com um ndmero crescente de Auditores
Sociais, ainda sim, ha empecilhos ao acesso de documentos como por exemplo, o rol de
responsaveis e o pronunciamento do Ministro responsavel. Observou-se também que, a forma da
normatizagdo do TCU deve ser questionada e investigada mais profundamente, tendo em vista
que, apesar das normativas existirem, elas ndo sdo totalmente cumpridas, e, tal descumprimento
ndo é contestado pelo préprio Tribunal.

Para futuras pesquisas, recomenda-se um estudo acerca de melhorias nas publicacdes dos
relatdrios de auditoria, visto que, em meio a era de acesso a informac&o pela sociedade, apesar do
avanco que representa a publicacdo puablica de relatorios de gestdo, ainda ndo ha um
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comprometimento na forma como estd sendo realizado. Como também, a evidenciacdo dos
motivos para 0 ndo cumprimento da normativa. Além disso, recomenda-se também, um estudo
acerca da padronizacdo dos Relatdrios de Auditoria Anual de Contas e avaliagdo qualitativa das
informacdes publicadas utilizando Bardin (2009) e outras técnicas de analise de conteudo.
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