AUDITORIAS INDEPENDENTES OU TRIBUNAIS DE CONTAS? ENRON E BANCO
NACIONAL: LICOES PARA GUARDAR NA MEMORIA

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes'

“Cresce a tensdo entre os investidores americanos. O raciocinio é muito sim-
ples. Se a empresa do porte da Enron” — sétima maior empresa do Pais, — “conse-
guiu embelezar balangos, escondendo prejuizos nas contas de subsididrias, o que
impedird que outros grupos fagam o mesmo? Mais grave: no caso Enron, compro-
vou-se a conivéncia dos auditores independentes. Serd prdtica comum? Empresas
de auditoria, de larga tradigdo, se subordinam aos interesses das diregdes executi-
vas, em prejuizo dos milhares de acionistas? Tém duas medidas? As perguntas fa-
zem sentido, abalam as Bolsas americanas e dificilmente ganhardo resposta con-
vincente a curto prazo”.

Esse texto, tema de editorial do Correio Braziliense, poderia ser complementa-
do por outro, publicado no Jornal do Brasil’, sob o seguinte titulo: “Como a Enron en-
ganou investidores”, no qual se lé:

“Perigo no mercado — O prejuizo que esses fundos estdo assumindo é mais uma
amostra do perigo que contabilidades irregulares e auditorias fracas representam
para os investidores. Os fundos miituos de investimento em titulos sdo considerados
aplicagdes mais conservadoras e seguras do que os fundos mituos de agdes. Normal-
mente quem os procura prefere a rentabilidade garantida e a preservagdo do dinheiro
investido aos altos ganhos, e riscos, do mercado aciondrio”.

“Por isso, estd no centro das atengdes do escdndalo da Enron a politica contdbil
das empresas e o papel que as auditorias devem representar nesse processo. Durante
quatro anos, a Arthur Andersen, ex-auditora independente da empresa, endossou ba-
langos que inflaram os lucros da Enron em quase US3600 milhdes no periodo”.

“A Andersen, aparentemente, também foi incapaz de detectar a série de irregu-
laridades que langaram como ativos US84,7 bilhdes que estavam sob a responsabili-
dade da Osprey,” - refere-se a Osprey Trust, empresa ligada a Enron, — “mas ndo in-
cluiram nos passivos os US82,4 bilhdes que a companhia devia a praga.”

Conselheiro do TCDE, Mestre em Direito Piblico, Professor de Direito administrativo e Mem-
bro do Conselho Interministerial de Desburocratizacdo. Exerceu os Cargos de Procurador e
Procurador-Geral do Ministério Piblico junto ao TCDE, juiz do Trabalho do TRT da 10° Re-
gido, advogado e administrador Postal da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos.

Jornal do Brasil, caderno Economia, quarta-feira, 30 de janeiro de 2002, p.14
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No mesmo periodo em que o mundo se alarma com o caso Enron, a priséo de di-
rigentes do Banco Nacional no Brasil, mereceu o seguinte box, na imprensa oficiosa’:

“Problemas nas auditorias

A condenagdo do auditor Marco Aurélio Diniz Maciel, ex-sécio da KPMG no
Brasil, por participagfo na fraude dos balangos do extinto Banco Nacional, aumenta
as suspeitas sobre o trabalho dos auditores. As empresas de auditoria sdo contratadas
para avaliar e garantir a veracidade das informagdes estampadas nos balangos das
companhias. Mas as falhas dos auditores tém provocado prejuizos a acionistas e cli-
entes. Nos Estados Unidos a Arthur Andersen € suspeita de esconder fraudes nas con-
tas da Enron, a gigante de eletricidade que faliu em dezembro...”

Evidentemente, a preocupag@o mundial, refletida nas bolsas de valores e no Po-
der Judiciério brasileiro, mérece atengdio, porque com freqiiéncia, pretendem substi-
tuir o modelo “Tribunais de Contas” pelo modelo “auditorias independentes”.

Entre as cinco maiores empresas do mundo em auditoria — KPMG,
Emst& Young, Pricewaterhouse, Coopers, Delliot& Touche —, todas também prestam
consultoria, o que leva a defini¢do de uma relagdo de promiscuidade entre os interes-
ses a serem auditados e a consultoria para melhorar a imagem e produtividade da em-
presa sob auditoria.

Que ambos os sistemas, de auditoria privada e Tribunais de Contas, possam ter
seus espagos perfeitamente definidos ndo é novidade. Mas também € fato que os siste-
mas de controle devam ser repensados; na critica entre sistemas ndo cabe simples-
mente extinguir um e importar outro, a ligdo que a histdria est4 dando aos paises capi-
talistas € sem duvida digna de registro.

FINANCAS PUBLICAS

A sociedade brasileira convive com a malversag@o de recursos publicos. Nossa
origem, como sociedade, tem levado a um amadurecimento gradual e progressivo dos
valores sociais, conduzido por um processo pacifico, de repercusséo lenta.

Corrupgdo e improbidade se manifestam em tantas e diferentes formas que
mesmo os maiores especialistas do mundo tém dificuldade em sistematizar seu estu-
do. O Brasil tem hoje uma legislagdo avangada, prevendo tipos de crimes como o do
“colarinho branco”, “lavagem de dinheiro”, “sonegagéo fiscal”, “evasdo de divisas”,
mas os efeitos de controle financeiro do Estado ainda ndo desabrochou na plenitude
da eficiéncia pretendida pela sociedade.

Muitos dos estudos e sistemas de controle tém sido copiados por outros paises,
inclusive desenvolvidos.

Expressamente, compete aos Tribunais de Contas relevante papel no controle
das finangas publicas, miss3o que divide com o Poder Legislativo.*

Correio Braziliense, terca-feira, 29 de janeiro de 2002, caderno Brasil,
art. 70, “caput”, e 71, IV, V VI, VII, da Constitui¢do Federal.
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A competéncia ndo pode ser amesquinhada por escusos interesses travestidos
de hermenéutica.

Fiscalizag#o financeira implica:

a) acesso as contas publicas — sobre as quais a toda evidéncia ndo cabe a protegdo
do sigilo, porque esse ¢ direito fundamental do cidado — todos os valores creditados e
debitados, podendo-se.omitir apenas o destino que os débitos tiverem em outras contas;

b) direito de acompanhar a receita de todos os recursos publicos, ndo sendo
oponivel o chamado sigilo fiscal, porque perfeitamente transferida a garantia, nos ter-
mos do art. 195 e 199 do Cdédigo Tributario Nacional, instituido pela Lei Federal n2
5.172, de 25 de outubro de 1966;

¢) possibilidade de verificar a gestdo e a administrag@o de entidades financeiras
estatais ou instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

d) impor critérios e forma de apuragdo de danos causados ao Erario, como a
obrigatoriedade de realizar tomada de contas especial;

e) auditar politicas publicas que orientem a aplicagdo do capital privado ou inves-
timentos pelos quais o Poder Publico responda direta, solidaria ou subsidiariamente.

No momento em que se discute os limites da competéncia do Tribunal de Con-
tas da Unido frente a bancos estatais, € oportuno lembrar que mesmo nestes, a Unido
responde, inclusive com fundos publicos, como o ja famoso Proer. No Brasil, onde a
interferéncia estatal € mais sentida, inclusive com deveres de dep6sito compulsérios
de todos os bancos sobre os valores depositados pelos cidaddos, 0 mesmo argumento
que tenta justificar fundos como o Proer devem legitimar o direito do Estado de fisca-
lizar as finangas daqueles que garante. Se pretendem enaltecer o impedimento da que-
bradeira em cascata de bancos e a ruina do Sistema Financeiro, ndo se pode impedir
que o controle atue em defesa do cidaddo.

TRIBUNAIS DE CONTAS

Diante de tdo amplo leque de competéncias, sobre as quais o papel dos Tribunais
de Contas ainda é timido, vicejam com vigor interesses em reduzir-lhes o raio de ag#o.

N#o €, contudo, fato novo. H4 mais de um século, lembra o eminente Min. Ivan
Luz, que o classico processualista Barbalho, comentando as competéncias dos Tribu-
nais de Contas, obtemperava: “Mas a fungdo, de si mesma austera, corretéria e meti-
culosa, do Tribunal de Contas é de natureza a gerar contra ele malquerengas, antipa-
tias e desforgos. O parlamento imperial nunca quis que existisse esse fiscal esmeri-
lhador indiscreto, incompativel com as facilidades dos ministros e exigéncias dos de-
putados. E na Republica algum presidente poderia acaso contrariar-se com esse obs-
tdculo a suas facilidades no modo de empregar os dinheiros publicos; isto traria sério
perigo a institui¢do. 3

LUIZ, Ivan. Competéncia do Tribunal de Contas da Unido. Revista do Tribunal de Contas da
Unido, Brasilia, DF, n. 28, jun. 1983, p.7.
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Neste ano, como ocorre em todos os anos eleitorais, os Tribunais de Contas de-
verdo remeter a Justiga Eleitoral a relagdo dos administradores que tiveram suas con-
tas julgadas irregulares. Como toda a¢@o gera uma reagéo... setores desinformados da
sociedade farfo coro as vozes que pleiteiam a extingdo dos Tribunais de Contas. Vol-
tardo a propor, como de “habito”, a privatizag@o desses servigos por meio de auditori-
as independentes...

A reprise — que ndo “vale a pena ver de novo” — deve ser obviada. E 0o momento
oportuno de verificar o desservigo que essas auditorias independentes vém prestando
ao Pais e a0 mesmo tempo questionar o desafio do controle, frente as grandes empre-
sas e organismos internacionais.’

Em primeiro lugar, ainda vigora no mundo inteiro a regra segundo a qual “man-
da quem paga”! T#o elementar, quanto verdadeira, essa regra impede um trabalho
isento por sistemas sujeitos a dependéncia pela remuneragdo. Contra-argumentam
que empresas de grande porte, frente ao dilema — receber os honorérios ou afirmar a
verdade —, sempre preferirdo o segundo, zelando pelo bom nome, pois esse constitui
bem econdmico de maior relevancia e mais dificil de ser obtido e mantido. Esse argu-
mento que € utilizado, inclusive, para assegurar a inexigibilidade de licitagdo — not6-
ria especializagdo e singularidade do servigo —, sempre encontrou resisténcia por par-
te dos Tribunais de Contas mais austeros.

Al estdo as manchetes revelando o gravissimo erro de acreditar que o sistema de
controle era suficiente, apenas com base na notoriedade dos auditores. Como ficam,
agora, os defensores da auditoria independente? Nao se pretende, € 6bvio, incorrer no
mesmo erro que esses ao afirmar que ndo ha utilidade no trabalho dessas empresas,
mas ¢ o momento de evidenciar que estdo longe de ser um modelo ideal, a ponto de
servir & Administragdo Publica.

Em todos os sentidos, os Tribunais de Contas devem ser considerados como
modelos institucionais para o controle das finangas e da gestdo publica.

A demonstrar isso, alguns pontos assumem relevo:

a) sobre a estrutura do controle e da corrup¢@o hd vérias formas,
mas até o momento nenhuma mais avangada do que o modelo estruturado
sob a forma de Tribunal de Contas. Como lembra o eminente Ministro
Lincoln Magalh#es da Rocha, a Comunidade Européia ao delinear sua es-
trutura, nos mais modernos postulados de modernidade, ao lado do Ban-
co Central e do seu Parlamento, criou um Tribunal de Contas;

b) o Tribunal de Contas atua de forma colegiada, para que a tenta-
¢do do abuso do poder ndo perverta, para que a soliddo do processo deci-
sério ndo isole da realidade do mundo; para que o valor da comunh&o im-

0 Conselho Federal de Contabilidade pretende, em boa hora, avaliar o trabalho das auditori-
as, assegurado que até o final deste ano, todas as empresas do setor passardo pelo crivo de
fiscais do CFC.
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ponha o freio a tirania, tantas vezes propria a falivel natureza humana e
para que o sentimento de repartir o peso da decisdo seja igualmente divi-
dido com a satisfagdo do dever cumprido;

¢) serve-se de um corpo técnico, para inspecionar e auditar, do mais
alto nivel, selecionado ap6s rigoroso concurso publico. E dotado ainda,
de Ministério Publico com fisionomia distinta daquele que atua junto ao
Poder Judiciério. O modelo representa o que de mais avangado se estrutu-
rou para exercer a fungéo do controle, até o0 momento.

A funggo dos Tribunais de Contas € até hoje pouco compreendida. Estd na
Constitui¢@o Federal que auxilia o Congresso Nacional; ndo € 6rgdo auxiliar, porque
julga as contas dos agentes dos trés Poderes. Julga, sim, e com todas as letras; ndo o
faz porque houve equivoco na redagéo da Constituigdo Federal’, mas porque esta, em
respeito & tradiggo histdrica do Brasil, como de vérios outros paises, garantiu a possi-
bilidade das contas serem julgadas por um corpo técnico. Por esse motivo, ndo € asse-
gurada a ampla revisibilidade judicial das decisdes dos Tribunais de Contas pelo Judi-
ciario, havendo o Constituinte estabelecido que “a lei ndo excluira da aprecia¢do do
Poder judiciario lesdo ou ameaga a Direito®, embora na prépria Constitui¢do Federal
encontrem-se as excegdes definidas’. Somente em relagéo s contas anuais do Pais —
impropriamente denominadas de contas do Presidente da Republica —é que se limita
a emitir parecer prévio, cabendo o julgamento ao Poder Legislativo.

E verdade que os Tribunais de Contas estdo aquém do seu dever de combater a
corrupgdo. N@o € menos verdade, porém, que diariamente em todos os Tribunais de
Contas membros e servidores langam luzes numa perspectiva de aperfeicoamento.
Basta consultar o Diério Oficial, para ver a quantidade de trabalho, a relevancia € o
quanto se consome em fundamentar tecnicamente o controle.

Em relagdo aos demais 6rgdos de controle, ai incluidas as auditorias independen-
tes e 6rgdos do judicidrio, a estrutura do controle a cargo dos Tribunais de Contas, repre-
senta, sem duvida, uma extraordindria vantagem: € que nfo se restringe aos aspectos
contabeis ou legais. Por dever constitucional, garantindo que a agfio dos administrado-
res se faz no terreno da legalidade, compete ainda aos Tribunais de Contas avaliarem a
legitimidade e economicidade dos atos praticados. Esse auténtico controle de resulta-
dos, da finalidade da agfo, tem destacado nosso pais em organismos internacionais,
como a INTOSAI — Internacional Organization of Supreme Audit Institutions.

Sem duvida, € forgoso reconhecer que ainda ha um largo percurso para resgatar
a divida que essas institui¢des tém para com a sociedade, mas ndo se pode deixar de
compreender que o modelo “Tribunais de Contas” é no plano ideal muito superior a
todos os outros idealizados, além de ter a vantagem de ser publico.

Art. 71, inc. II, da Constitui¢do Federal.
art. 52 inc. XXXV, da Constituicao Federal.
Além do art. 71, inc. II, o art. 52, inc. I, da Constitui¢Zio Federal.
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CONCLUSAO

Vale lembrar o editorial do Correio Braziliense: “O Estado pode e deve se reti-
rar da produg@o, mas nfo pode abdicar de seu papel regulador e fiscalizador, sob pena
de entregar o Pais a interesses particulares”.

Devemos admitir o debate sobre aspectos acessorios, como forma de provimen-
to, controle de suas agdes, alcance de seus julgados, porque s3o aspectos que precisam
ser evoluidos.

Oportuna a adverténcia do eminente Josaphat Marinho:

“Entre os dogmas formados e as aspira¢des renovadas, a garantia de continui-
dade das institui¢des e dos postulados proveitosos assenta no equilibrio do juizo criti-
co e criador”.

Se o papel das auditorias privadas ainda € importante, e sabemos que o €, quan-
do o Estado transfere cota do interesse publico ao particular, no desenvolvimento de
agOes estratégicas ou administragdo de capital da sociedade, ndo pode deixar de ga-
rantir a integridade do sistema, o que deve ser feito inclusive pelos Tribunais de Con-
tas, que séo o modelo estrutural adequado ao controle das finangas publicas.
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