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RESUMO

QUEIROZ, Junio. Auditoria de Fraudes: deteccdo e apuracdo de fraudes nos
convénios federais. 2004. f 145. Trabalho de concluséo de curso - especializagdo —
Controle Externo, Instituto Serzedello Corréa, Brasilia, 2004.

O presente trabalho oferece condi¢des para o fornecimento de uma visédo geral das
fraudes comumente encontradas nos convénios de natureza financeira celebrados
pela Unido. Mediante a identificacdo de seu “modus operandi”’, associam-se técnicas
e procedimentos de auditoria que permitem a detec¢cao das fraudes mais comuns, de
forma a propiciar fonte de consulta adicional para trabalhos de auditoria
governamental na area de convénios, sobretudo ao se deparar com indicios de
fraudes. No Capitulo 1 sdo abordados alguns conceitos relativos a auditoria, em
especial, sobre auditoria governamental, tipos de auditoria de maneira geral e,
especificamente, auditorias aplicadas nas areas de governo (tipologia da auditoria),
além da definicAo das atribuicbes dos oOrgdos de controle interno e externo.
Destacam-se as definicbes normativas do termo auditoria emanadas da Secretaria
Federal de Controle Interno (SFC) e do préprio Tribunal de Contas da Unidao (TCU).
Ainda nesse capitulo sédo encontrados conceitos relacionados a subclassificacdo da
modalidade de auditoria de fraudes e os procedimentos e técnicas aplicaveis a esse
tipo de auditoria. Os conceitos mais conhecidos de fraude sdo apresentados no
Capitulo 2. Nele, faz-se a distincao entre os termos fraude e corrup¢do, na medida
em que o assunto fraude é introduzido na Administracdo Publica. A fraude nesse
capitulo é confrontada com auditoria, controles e com a propria Administracao
Publica. O texto tenciona ainda uma classificacdo das fraudes (taxonomia) e a
identificacdo de vetores principais de sua origem. Além disso, demonstra-se que a
fraude é um crime previsto na legislacdo federal e que dificilmente tem um so6
culpado. Na parte final do capitulo sdo abordadas as fraudes e os artificios
normalmente utilizados para burlar os controles da Administracdo Publica e a
guestao relativa a obtencdo de provas e evidéncias pelo auditor. O Capitulo 3 é
inteiramente dedicado aos convénios. Nele sdo abordadas as definicbes legais
acerca do que vem a ser convénio e transferéncia voluntaria de recursos, bem como
os dispositivos legais e normativos aplicaveis a matéria, sem contudo esgotar-se o
assunto, trazendo apenas as disposicbes necessarias ao presente estudo.
Finalmente, no Capitulo 4 s@o apresentados os tipos mais comuns de fraudes
envolvendo convénios federais. O capitulo € dedicado ao estudo e a pesquisa
empirico-exploratoria voltada a descricdo de caracteristicas das fraudes ja apuradas
pelo TCU, a associacdo de técnicas de auditoria capazes de auxiliar na deteccéo e
apuracdo das fraudes, os denominados modus operandi ou fasciendi, modus
detection e modus probandi. Sdo apresentados, nesse capitulo, diversos julgados do
TCU em que se verificaram fraudes comprovadas nos convénios, tendo sido
utilizadas algumas técnicas de auditoria que normalmente sdo empregadas em
auditoria de fraudes. Nele ha também a associac¢do de técnicas e procedimento de
auditoria que poderiam ter sido empregados para deteccdo de diversos tipos de
fraudes, envolvendo documentacdo, notas fiscais, procedimentos licitatérios e
execucao fisica. Um dos itens mais relevantes, abordados no capitulo, refere-se a
obtencao de provas, especialmente extratos bancarios e cépias de cheques emitidos



a conta dos convénios, cuja captagdo € fundamental em varios casos de fraudes,
mediante a realizacdo de diligéncia ou circulariza¢do. Para tanto, o capitulo aborda a
guestao do sigilo e as decisdes do TCU envolvendo casos em que foram solicitadas
informacdes as instituicbes bancarias, mediante diligéncia. Outro ponto abordado,
refere-se a colaboracao de outros 6rgdos na apuracédo de fraudes, por vezes obtidas
mediante circularizacdo ou rastreamento, quando ndo passivel o exame conjunto
(atuagdo conjunta dos orgéos federais).

Palavras-chave: auditoria, convénio, fraude, modus detection, modus fasciendi,
modus operandi, modus probandi, 6rgéos de controle, técnicas de auditoria.



ABSTRACT

QUEIROZ, Juanio. Auditorship of Frauds: detention and verification of frauds in the
federal accords. 2004. f 145. Work of course conclusion - specialization - External
Control, Institute Serzedello Corréa, Brasilia, 2004.

The present work offers conditions for the supply of a general vision of the frauds
comumente found in the accords of financial nature celebrated by the Union. By
means of the identification of its "way operandi’, techniques and procedures of
auditorship that allow the detention of the frauds most common, of form associate to
propitiate additional source of consultation for works of governmental auditorship in
the area of accords, over all to if coming across with indications of frauds. In Chapter
1 some relative concepts are boarded the auditorship, in special, on governmental
auditorship, types of auditorship in general way e, specifically, auditorships applied in
the government areas (tipologia of the auditorship), beyond the definition them
attributions them agencies of internal and external control. The normative definitions
of the term are distinguished auditorship emanated of the Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC) and of the proper Tribunal de Contas da Unido (TCU). Still in
this chapter concepts related to the subclassificacdo of the modality of auditorship of
frauds and the procedures and applicable techniques to this type of auditorship are
found. The known concepts more of fraud are presented in Chapter 2 In it, it
becomes distinction between the terms has embezzled and corruption, in the
measure where the subject has embezzled is introduced in the Public Administration.
The fraud in this chapter is collated with auditorship, controls and with the proper
Public Administration. The text still intends a classification of the frauds (taxonomy)
and the identification of main vectors of its origin. Moreover, one demonstrates that
the fraud is a crime foreseen in the federal legislation and that hardly it has one alone
culprit. In the final part of the chapter the frauds and the artifices normally used are
boarded to burlar the controls of the Public Administration and the relative question
the attainment of tests and evidences for the auditor. Chapter 3 is entirely dedicated
to the accords. In it the legal definitions are boarded concerning that it comes to be
accord and voluntary transference of resources, as well as applicable the legal and
normative devices to the substance, without however being depleted the subject,
bringing only the necessary disposals to the present study. Finally, in Chapter 4
federal accords are presented the types most common of frauds having involved. The
chapter is dedicated to the study and the research empiricist exploratéria directed to
the description of characteristics of the refined frauds already for the TCU, the
association of techniques of auditorship capable to assist in the detention and
verification of the frauds, called the way operandi or fasciendi, way detection and way
probandi. They are presented, in this chapter, diverse judged of the TCU where if
they had verified frauds proven in the accords, having been used some auditorship
techniques that normally they are used in auditorship of frauds. In it it also has the
association of techniques and procedure of auditorship that could have been
employed for detention of diverse types of frauds, involving documentation, forma
bills of sale, licitatérios procedures and physical execution. One of itens more



excellent, boarded in the chapter, mentions attainment to it of tests, especially bank
statements and copies of checks emitted to the account of the accords, whose
captation is basic in some cases of frauds, by means of the accomplishment of
diligence or circularizacdo. For in such a way, the chapter approaches the question of
the secrecy and the decisions of the TCU involving cases where they had been
requested information to the banking institutions, by means of diligence. Another
boarded point, mentions the contribution to t of other agencies in the verification of
frauds, for times gotten by means of circularizacao or tracking, when not passivel the
joint examination (joint performance of the federal agencies).

Word-key: auditorship, accord, fraud, way detection, way fasciendi, way operandi,
way probandi, agencies of control, techniques of auditorship.
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INTRODUCAO

O Estado brasileiro tem passado por grandes transformacgdes, sobretudo, na
maneira de lidar com os gastos publicos. Nao s6 a adocdo de novos modelos

gerenciais vem se tornando necessaria, mas também a introdu¢éo de uma cultura de

equilibrio dos gastos publicos.

Nesse contexto, o controle dos gastos publicos ganha extrema relevancia.
Uma vez que os niveis de carga tributaria suportados pela sociedade ja se
encontram bastante elevados®, o efeito positivo mais imediato sobre as contas
publicas termina por ser obtido mediante o controle das despesas. Buscase a

eficiéncia alocativa dos recursos tdo escassos, diante da demanda quase crescente

por servicos e bens a sociedade.

Nessa perspectiva, ganha extrema importancia ndo apenas o controle das
despesas publicas, operado pelos mecanismos governamentais de gerenciamento
do orcamento publico, mas o combate ao desvio e a malversacdo de recursos por

agentes publicos e particulares mal intencionados.

O Estado ndo mais pode se dar ao luxo de permanecer silente e perplexo
diante dos casos de desvio de verbas publicas de todo o tipo. Assim, torna-se
necessaria a reacao urgente das instituicbes encarregadas de fiscalizar a aplicagédo

do dinheiro publico no sentido de prover-se de mecanismos mais eficientes de

! Somente no primeiro trimestre de 2004 a carga tributaria brasileira alcangou 40,01% do Produto
Interno Bruto (PIB), segundo estudo divulgado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributério

(IBPT): www.ibpt.com.br.
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deteccdo e combate as fraudes, pois todo desvio de recursos tem sempre em sua
origem a fraude cometida, seja para desvia-los, seja para encobertar os desvios,

constituindo-se, muitas vezes, na raiz do problema.

Assim, visando oferecer uma pequena contribuicdo para o exercicio da
cidadania de todos os brasileiros, surgiu a idéia de se escrever sobre o tema
“Auditoria de Fraudes: deteccdo e apuracédo de fraudes nos convénios federais”, de
forma despertar junto aos oOrgdos de controle, maior consciéncia acerca dos
mecanismos operados nas fraudes e os meios de combatélas, com destaque a

deteccéo, apuracao e obtencao de provas.

Este trabalho tem por escopo os convénios de natureza financeira
celebrados pela Unido para transferéncia de recursos a 6rgaos e entidades com o
fim de desenvolverem atividades descentralizadas e de interesse reciproco, sob o
enfoque da Auditoria de Fraudes. Refere-se, portanto, a convénios celebrados pelos
orgaos e entidades da Administracdo Federal com colaboradores, descentralizando
acOes e executando os gastos publicos com a participacdo ativa de Estados,
Municipios, Organizacfes Nao Governamentais (ONG’s), OSCIP’s (Organiza¢cfes da
Sociedade Civil de Interesse Publico), associacdes, sindicatos e demais

organizagOes sem fins lucrativos existentes na sociedade civil.

O tema foi escolhido, em um primeiro momento, ante a limitada literatura

existente acerca do assunto, tanto em termos académicos quanto nos proprios

orgaos de controle.

Em termos tedricos, pretende-se que este documento constitua fonte de
consulta para a realizagcéo de trabalhos de auditorias em convénios celebrados pela

Unido, especialmente com o intuito de deteccdo de fraudes na aplicagcdo dos
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recursos federais transferidos mediante esse instrumento, ou mesmo na detec¢éo de

procedimentos fraudulentos, seja em auditorias de fraudes?® ou de conformidade.

Quanto as auditorias de conformidade, esperase que este trabalho se
constitutua fonte adicional de consulta e marco referencial para o balizamento de
conclusfes sobre existéncia ou ndo de procedimento fraudulento, além de sugerir
técnicas e procedimentos de auditoria que permitirdo chegar a conclusdes com
maior nivel de certeza possivel quanto a ocorréncia de fraude, dentro do campo de

atuacdo dos auditores e dos 6rgaos de controle.

Além do referencial tedrico espera-se, em termos praticos, que haja efetiva
contribuicdo para o0s interessados no tema, sobretudo pela definicdo de
procedimentos de auditoria que poderdo ser aplicados pelas equipes técnicas dos
orgdos de controle governamental em suas auditorias, com vistas a deteccdo e
confirmacgdo de fraudes em convénios, dentro dos limites impostos pela competéncia

constitucional e legal, especialmente do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Em diversos julgados do TCU podem ser encontrados casos de
procedimentos fraudulentos perpetrados por recebedores dos recursos federais
transferidos por meio de convénios, de forma a burlar a legislagcédo vigente, desviar
recursos publicos e ludibriar os 6rgaos repassadores dos recursos e 0s O0rgaos de
controle, mediante a apresentacdo de documentos e prestacbes de contas

falseadas, com as mais criativas formas de acobertamento.

2 0 TCU nao adota procedimentos relativos a “Auditoria de Fraudes”, mas apenas de conformidade
que, ocasionalmente, podem esharrar com procedimentos fraudulentos. Os trabalhos especificos
relativos a procedimentos fraudulentos, normalmente sdo efetuados em esfor¢cos conjuntos com
outros drgdos, como no caso das Comissdes Parlamentares de Inquérito — CPI's, quanto participam
também a Policia Federal, Ministério Publico Federal e Secretaria da Receita Federal.
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Ha caréncia de literatura técnica sobre procedimentos de auditoria
especificos para a detec¢do e apuracao dessas ocorréncias, sendo necessario, para
tanto, ndo s6 o conhecimento de técnicas e conceitos apropriados, legislacao
correlata, mas também do proprio ‘modus operandi” dessas fraudes, bem como as
formas pelas quais se pode notar a sua presenca, motivo pelo qual o tema ganha

bastante relevancia no campo da auditoria governamental.

Assim, em termos praticos, a proposta fundamental deste trabalho é o
fornecimento de literatura de apoio — marco referencial para discusséo, consulta e
aprimoramento dos trabalhos de auditoria de fraudes ou mesmo de conformidade
(suporte adicional) - na area de convénios, propiciando ao leitor a associacao de
técnicas de auditoria, procedimentos e outros aspectos relacionados que permitam a
deteccdo e a apuracdo de fraudes mais comuns observadas na aplicacdo de
recursos de convénios, bem como a descricdo de ‘modus operandi’ reconhecidos
pela literatura geral e pelos casos praticos ja detectados e relatados pela Corte de
Contas em diversas Decisdes, com 0 apoio das informacgdes difusas contidas nos

sistemas de informagdes do TCU (Juris e Processus).

Dessa forma, buscou-se como macro-objetivo o fornecimento de uma visao
geral das fraudes comumente encontradas nos convénios celebrados pela Uni&o,
mediante a identificacdo de seu “modus operandi’, associando técnicas e
procedimentos de auditoria que permitam a detec¢do das fraudes mais comuns, de
forma a propiciar fonte de consulta adicional para trabalhos de auditoria
governamental na area de convénios, sobretudo ao se deparar com indicios de

fraudes.

Para tanto, procurou-se, neste trabalho:
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definir os termos fraude, corrupg¢éo, auditoria e auditoria de fraudes, com

identificacdo doutrinaria dos tipos e aplicagées;

apresentar os vetores que formam ou levam a constituir o fraudador,

segundo a doutrina;

definir o que legalmente se entende por convénio de natureza financeira,

identificar os dispositivos legais e constitucionais aplicados a matéria;

identificar os tipos mais comuns de fraudes encontradas na utilizacao
dos recursos provenientes de convénios, na documentacdo apresentada

para fins de prestacao de contas;

identificar o “modus operandi” do procedimento fraudulento e do

fraudador;

identificar e associar técnicas e procedimentos de auditoria que podem

ser utilizados para detectar ou apurar a existéncia ou ocorréncia de

procedimentos fraudulentos em convénios de natureza financeira; e,

identificar os limites da identificacdo da fraude, investigagéo e obtencéo
de provas no ambito da atuacdo do auditor e segundo as normas

relativas a documentacéo concernente aos conveénios.
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Metodologia

Em termos metodoldgicos, o presente trabalho caracteriza-se por um estudo
de carater descritivo, de natureza empirico-exploratéria, com a intencao de investigar
e identificar as fraudes comumente encontradas nos convénios celebrados pela
Unido, mediante a identificagdo de seu “modus faciendi”, de modo a associar
técnicas e procedimentos de auditoria que permitam a deteccao de fraudes mais

comuns ou de procedimentos fraudulentos no contexto estudado.

Para tanto, utilizou-se como técnica de pesquisa, fundamentalmente, a
pesquisa documental, abrangendo consultas a relatorios de auditoria, instru¢des de
analistas de controle externo, pesquisas as bases de dados de jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido, com consultas a Acérdaos e Decisdes, e até mesmo
processos, no caso das informacdes necessarias nao estarem disponiveis com o
inteiro teor dos Relatorios, Votos, Acérd@os e Decisbes dos Ministros do Tribunal de

Contas da Uniao.

A coleta dos dados e informacdes situadas em bases de dados foi efetuada
com a utilizacdo de recursos relacionados a tecnologia da informacéo disponiveis no
TCU. Essencialmente, foi utilizada a ferramenta disponivel no sistema de
informacBes sobre processos do TCU, o sistema JURIS, ferramentas também

disponiveis na internet®, por meio do “Portal de Pesquisa Textual”.

Embora sejam consultadas as mesmas bases disponiveis via internet,

preferiu-se utilizar o sistema JURIS, disponivel para consulta no proprio TCU, pois

% www.tcu.gov.br
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possibilita maior eficiéncia na organizacdo e busca das informagfes, devido as
facilidades disponiveis da ferramenta WTB Search* que permite a exportacédo dos

documentos para arquivos em formato suportado pelo software Microsoft Word.

As consultas envolveram termos chave para o tema, tais como: “convénio”,
“fraude”, “notas fiscais frias”, “documentos falsos”, “notas fraudulentas”,
“falsificacéo”, “adulteracéo”, “declaracéo falsa”, “dissimulagéo”, dentre outros. Com a
utilizacdo de conectores logicos, delimitou-se a ocorréncia desses termos

especificamente para os convénios relatados pelo TCU em suas bases de dados,

permitindo a leitura dos textos para identificacdo dos casos.

Tais pesquisas foram efetuadas na base de dados “Aco6rdaos e Decisbes”
nos dias 05/03/2004 e 08/03/2004. Seus resultados incluiram todos os documentos
disponiveis na base até aquelas datas, resultando na sele¢do inicial de 648
documentos. Expurgando-se os documentos repetidos, obteve-se um universo de
538 documentos em formato Microsoft Word, cada qual correspondendo a um

arquivo distinto.

Apbés a selegcdo, realizou-se a andlise qualitativa das informacgfes
objetivando o seu agrupamento e associacao as técnicas de auditoria aplicadas ou
aplicaveis, bem como para que fossem expurgados os documentos que nao
interessavam para o estudo, especialmente por ndo se referirem as fraudes

relacionadas a convénios celebrados pela Unio.

Assim, como resultado da analise qualitativa efetuada, chegou-se ao micro-

universo de 194 documentos de interesse para o estudo. Esses documentos
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correspondem a 194 Acordaos ou Decisbes proferidas pelo Tribunal de Contas da
Unido, em que foram verificados algum tipo de fraude, os quais serviram para a
realizacdo de triagem e estudos relacionados ao tema objeto deste trabalho.
Ressalte-se que os 194 Acordéaos e Decisbes (194 arquivos), corresponderam a 161
processos instaurados no TCU, pois sobre alguns dos processos foram prolatadas

mais de uma Decisao.

* Ferramenta de pesquisa textual utilizada nos sistemas Juris e Processus, disponiveis em um
sistema maior, denominado Sistema de Informagfes Gerenciais Administrativas (SIGA).
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Capitulo 1 - Auditoria

1.1 Conceitos e Aplicacdes

Antes de se proceder a uma imersao no submundo da fraude, torna-se
necessario familiarizar-se com alguns conceitos, dentre eles o de auditoria e o de
fraude, devendo-se iniciar primeiro pelos conceitos relacionados a auditoria com

suas respectivas aplicacdes. Ja em relacdo a fraude, os conceitos serdo abordados

no Capitulo 2.

Varios sdo 0s conceitos sobre auditoria e 0s autores responsaveis pelo
desenvolvimento desses conceitos, ndo sendo relevante, portanto, uma descricao
exaustiva de todos eles, especialmente porque todos tém uma relacdo comum,
sendo mais conveniente trabalhar com uma construcdo aplicada a esfera

governamental, que € a area de interesse neste estudo.

Attie (1998, p. 25) define a auditoria como uma especializacdo contabil
voltada a testar a eficiéncia e eficacia do controle patrimonial implantado com o
objetivo de expressar uma opinido sobre determinado dado. Esse conceito, muito
embora baseado no trabalho realizado pelos contadores, na funcédo de auditor, da a
nocao inicial do trabalho do auditor. O préprio autor reconhece que o termo auditor
ndo é exclusivo do ramo contabil, existindo a mesma nomenclatura em outras

diferentes atividades, porém exercidas com objetivos similares (ATTIE, 1998, p. 27).

A auditoria governamental, modalidade de auditoria aplicada ao governo,

instituicbes e empresas publicas, normalmente € exercida por profissionais de
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diversas areas, que ndo necessariamente sdo contadores. Tratase do exercicio de
atribuicbes e fungbes publicas por forca de dispositivo legal e constitucional. Nesse
caso, podem ser citados como exemplo os Auditores-Fiscais da Receita Federal, do
Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) e do Ministério do Trabalho. Outros
servidores publicos exercem funcgdes tipicas de auditores governamentais, porém
ndo sao denominados, no sentido terminolégico do cargo ou funcdo publica, de
auditores. Sa4o o caso os analistas do Tribunal de Contas da Unido (TCU), da
Controladoria Geral da Unido (CGU) e da Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC), além de outros servidores em exercicio nos Tribunais de Contas Estaduais e

Municipais.

A excecdo dos auditores-fiscais, 0os quais exercem atividades fiscais com
poder de policia, os demais podem ser denominados genericamente de auditores
governamentais. Estes exercem suas atribuices dentro de um conceito amplo de
fiscalizacdo, em que se engloba a auditoria, segundo a evolucdo histérica da

abrangéncia dos conceitos de auditoria governamental.

Nesse contexto da auditoria governamental, Cruz (1997, p. 25) considera
que a evolugdo da auditoria pode ser classificada em trés tipos: auditoria

fiscalizatoria, auditoria de gestdo e auditoria operacional.

De acordo com o autor, a Auditoria Fiscalizadora busca certificar a
adequacao dos controles internos e apontar irregularidades, truques e fraudes. Ja a
Auditoria de Gestdo busca como principal resultado a identificacdo de desvios
relevantes e apontar atividades e/ou departamentos fora do padrdo de desempenho
esperado, enquanto a Auditoria Operacional tem como principal objetivo a alcancar a

certificacdo da efetividade e oportunidade dos controles internos, apontando
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solugdes alternativas para melhoria do desempenho operacional, medindo o grau de
atendimento das necessidades dos clientes e acompanhando, mediante indicadores

do nivel de eficiéncia e eficacia, o desvio em relagcdo ao desafio-padrao.

7 7

Essa definicdo do que é auditoria, no entanto, ndo € suficiente para o

entendimento da auditoria govenamental.

Busquemos, ndo na literatura académica ou doutrinaria o conceito de
auditoria sob o enfoque governamental, mas no aspecto legal e pratico aplicavel ao
exercicio das funcbes de auditoria governamental. Nesse sentido, a definicao
contida no Manual do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
aprovado pela Instrugdo Normativa 01/2001 da Secretaria Federal de Controle

Interno, parece trazer uma contribuicdo mais clara e pratica:

A auditoria é o conjunto de técnicas que visa avaliar a gestao publica, pelos
processos e resultados gerenciais, e a aplicacao de recursos publicos por
entidades de direito publico e privado, mediante a confrontagdo entre uma
situagdo encontrada com um determinado critério técnico, operacional ou
legal. Trata-se de uma importante técnica de controle do Estado na busca
da melhor alocagdo de seus recursos, ndo s6 atuando para corrigir 0s
desperdicios, a improbidade, a negligéncia e a omissao e, principalmente,
antecipandose a essas ocorréncias, buscando garantir os resultados
pretendidos, além de destacar os impactos e beneficios sociais advindos
(SFC, 2001, p. 31).

Essa definicdo parece a mais ampla e acertada as atribuicdes dos auditores
publicos, os quais exercem as suas atribuicdes associadas ao exercicio dos cargos
definidos pelas estruturas dos 6rgaos de controle externo e interno. Estes séo os
detentores das atribuicbes inerentes a fiscalizacdo governamental, tomada em

sentido amplo e, em sentido especifico, a auditoria governamental.

A partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, ganhou énfase a
discussdo sobre os controles interno e externo da esfera governamental,

especialmente pela previsdo constitucional contida nos artigos 70 a 74, sendo a
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fiscalizagdo governamental exercida sobre varios aspectos da gestdo, consoante o

dispositivo constitucional:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e rendncia
de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder (BRASIL, 1988).

O desenvolvimento dessa atribuicdo € exercido com o auxilio do Tribunal de

Contas da Unido (art. 71, CF/88) que conta com o goio do Sistema de Controle

Interno (art. 74, CF/88), sendo de responsabilidade do Tribunal e do Sistema de

Controle Interno do Poder Executivo, dentre outras atribuicdes, a fiscalizagdo de

guaisquer recursos repassados pela Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou

outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio.

A Constituicdo Federal, objetivando garantir o pleno desenvolvimento dessas

atribuicdes, coloca a disposicdo dos 6rgaos de controle prerrogativas proprias, como

se observa abaixo:

Art. 71 O Controle Externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo, ao qual compete:

[..]

IV — realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de comissao técnica ou de inquérito, inspecbes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso |I.

[..]

Art. 74 - Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

[..]

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo or¢camentéria, financeira e mtrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

[..]
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IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional
(BRASIL, 1988).

Em conformidade com o dispositivo constitucional e segundo a
regulamentacdo proporcionada por sua Lei Organica’>, o TCU elaborou seu

Regimento Interno que define, no Titulo VI, Capitulo Ill, Secdo Il, Subsecao I, o

termo auditoria, aplicado aquele érgéo de controle:

Art. 239. Auditoria é o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal
para:

| — examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos
responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contabil,
financeiro, orgamentario e patrimonial;

Il — avaliar o desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionados, assim
como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais,
guanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados;

Il — subsidiar a apreciagdo dos atos sujeitos a iegistro (BRASIL, 2003, p.
157).

A auditoria, portanto, € uma das modalidades de fiscalizacdo utilizadas pelo
TCU para o cumprimento de suas atribuicbes legais e constitucionais relativas ao

Controle Externo da Administracao Publica.

Da mesma forma, o Controle Interno também se utiliza da auditoria com uma
das modalidades de fiscaliza¢do latu sensu, uma vez que, segundo o disposto no
Manual do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, sdo duas as
técnicas de controle operadas pela SFC: a auditoria e a fiscalizacao strictu sensu

(SFC, 2001, p. 33).

® Lei n.° 8.443/92.
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1.2 Tipologia da Auditoria

Diversas sdo as classificagbes e os tipos de auditoria, que podem ser

encontradas conforme o autor ou a organizagdo, sendo classica, porém, a

classificacdo em auditoria extema e auditoria interna.

7

Diz-se que a auditoria € “externa” quando executada por pessoas ou
organizagfes alheias as instituicbes e empresas, como é o caso das auditorias
executadas por empresas de auditoria independentes, no caso privado, ou pelo
Tribunal de Contas da Unido, na esfera publica, denominado de Org&o de Controle

Externo.

As auditorias sao “internas” quando realizadas internamente pela
organizagcdo com o uso de equipe prépria, normalmente vinculada a Presidéncia ou
a direcdo maxima ou, no caso da auditoria governamental, quando realizadas pelo

Orgéo de Controle Interno.

Verifica-se que a aplicacdo pratica da auditoria nos mais diversos campos
termina por propiciar, no entanto, outros tipos comuns de classificagdo, segundo o0s
seus fins ou a area que se pretende auditar. Podem ser citadas, por exemplo, as
seguintes: auditoria operacional; auditoria financeira; auditoria de gestdo; auditoria
de qualidade; auditoria da tecnologia da informacédo; auditoria ambiental; auditoria
estratégica; auditoria de marketing; auditoria de pessoal; auditoria de sistemas;

auditoria contabil; auditoria de obras; e auditoria de fraudes.
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O foco deste estudo refere-se a auditoria de fraudes e a sua aplicagdo na

area de convénios. Obviamente, o conceito de convénios serd abordado

posteriormente, dada a aplicacdo do objetivo deste trabalho.

Em termos de auditoria governamental, no entanto, cumpre mencionar que
ndo existem, na acep¢cdo da palavra, procedimentos denominados de auditoria de
fraudes, especialmente na escassa literatura disponivel, ou mesmo nos
procedimentos dos Tribunais de Contas. Os tipos mais comuns de auditoria
utilizados pelos 6rgédo de controle sé@o: a auditoria de gestdo, a auditoria financeira,
operacional, contabil, patrimonial, de pessoal, de tecnologia da informacédo e de

conformidade.

1.3 Os trabalhos de auditoria de fraudes: subclassificacdao da
modalidade

Em termos praticos, e ante a auséncia de literatura a respeito do tema
“Auditoria de Fraudes”, a experiéncia com trabalhos de auditoria demonstra que é
possivel dividir os trabalhos de auditoria relacionados a fraude em trés tipos
principais: Auditoria Reativa, Auditoria Preventiva e Auditoria Investigativa ou de

Inteligéncia.

A Auditoria Reativa refere-se a modalidade de auditoria de fraudes baseada,
principalmente, na apuracdo de denuncias que apontem indicios ou fatos

efetivamente comprovados. Tem o efeito de propiciar:

a andlise das circunstancias da fraude;
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a identificacdo do modus operandi;

o levantamento acerca da abrangéncia da fraude;

a identificacdo dos responsaveis;

o calculo do montante desviado ou das perdas/prejuizos causados;

a identificacdo das brechas do sistema, suas vulnerabilidades e pontos

gue necessita, de maior controle; e

permitir a revisdo dos procedimentos e controles interncs.

A Auditoria Preventiva, por outro lado, € um trabalho essencialmente de
mapeamento de riscos. Trata-se de um trabalho voltado para o mapeamento dos
riscos de ocorréncia de fraudes nas atividades, transacdes ou eventos de uma

determinada entidade, com énfase nas areas de maior ocorréncia de fraude.

Os trabalhos de Auditoria Investigativa, por fim, sdo os mais complexos, pois
sdo trabalhos de inteligéncia, onde os pontos de partida sdo indicios. H4 uma busca
inteligente que envolve a obtencdo de provas para identificar os responsaveis e,
ainda que preliminarmente, para se conferir a certeza de que realmente a fraude
estd ou estava ocorrendo. Envolve todo o trabalho da Auditoria Reativa, mas tendo
em vista que a fraude ainda pode estar ocorrendo, o trabalho de inteligéncia deve
ser realizado com o maximo de cuidado. Normalmente, no ambito publico, deve
envolver a participagdo conjunta de outros érgaos além dos érgaos de controle, tais
como a Policia Federal, o Ministério Publico e a Receita Federal e/ou 06rgacs

fazendarios estaduais.
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1.4 Procedimentos e técnicas aplicaveis a auditoria de fraude

A excecdo dos procedimentos de investigag&o proprios utilizados por 6rgaos
especificos como os policiais e os judiciais, tais como escutas telefnicas,
interceptagdo de conversas e pericias técnicas, normalmente utilizadas
exclusivamente nos casos de Auditoria de Inteligéncia, todas as demais técnicas de
auditoria podem ser utilizadas para a detec¢éo de fraudes, obviamente com um grau
de atuacdo mais limitado na obtencdo de provas do que quando adotados
procedimentos de investigacdo normalmente utilizados pela Policia Federal e pelo
Ministério Publico Federal, pois estes podem até mesmo solicitar autorizacao judicial

para promoc¢ao de escutas telefonicas e quebra de sigilo bancério.

N&o existe uma técnica exclusiva para deteccao de fraudes nos érgédos e
entidades da Administracdo Publica Federal. A descoberta de procedimentos
fraudulentos, no entanto, pode ocorrer em consequéncia dos testes aplicados com
direcionamento para a confirmacao das informacdes obtidas e mediante a extensao

dos exames aplicados corretamente e com maior profundidade.

Destacamos, nos subitens seguintes, alguns procedimentos e técnicas de
auditoria que sao Uteis ao tema. Se utilizados corretamente e na extensao e
profundidade adequadas, permitem a constatacdo de fraudes. Essa afirmacao é,

inclusive, corroborada por Attie:

Os procedimentos de auditoria devem ser estendidos e aprofundados até a
obtencdo dos elementos comprobatérios necessarios para formar e
fundamentar o parecer do auditor. Cabe ao auditor aplicar os procedimentos
de auditoria adequados a cada caso, na extensdo e profundidade
necessarias, até que se obtenham as provas materiais ou informagdes
satisfatorias, comprobatdrias dos fatos investigados (ATTIE, 1998, p. 65).
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A classificagéo padrao dos testes de auditoria deve ser considerada. Assim,
conforme estabelece a NBC T 11 (Normas de Auditoria Independente das

DemonstracBes Contabeis) esses procedimentos referem-se a:

a) testes de observancia: visam a obtencéo de razoavel seguranca de que
0s procedimentos de controle interno estabelecidos pela Administracéo

estdo em efetivo funcionamento e cumprimento;

b) testes substantivos: visam a obtencéo de evidéncias quanto a suficiéncia,
exatiddo e validacdo dos dados produzidos pelos sistemas contabil e
administrativo da entidade, dividindo-se em testes de transagdes e saldos

e procedimentos de revisdo analitica.

Pode-se assim definir as técnicas de auditoria como o conjunto de
processos, procedimentos e hstrumentos operacionais de que se serve o controle
para a obtencdo de evidéncias, as quais devem ser suficientes, adequadas,

relevantes e Uteis para conclusédo dos trabalhos.

1.4.1 Entrevista, Indagacao ou Inquérito

Esse procedimento de auditoria consiste na utilizacdo de entrevistas, por
meio da indagacgéo escrita ou oral, junto ao pessoal da unidade/entidade auditada,

para obtencédo de dados ou informacdes.
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No entanto, quanto a producao de provas pelo auditor governamental, deve-
se ter em mente que a Lei 8.443/92 nao dispde sobre a prova testemunhal e que 0
Tribunal de Contas da Unido, em face do que disp8e a Sumula de Jurisprudéncia n.°
103 (BRASIL, 1998a) tem aplicado subsidiariamente o Codigo de Processo Civil
(CPC), razéo pela qual quando aplicados procedimentos desse tipo para obtencéo
de evidéncias que corroborem com outras, além de reduzir os depoimentos a termo,
deve o auditor governamental observar as disposi¢cdes relativas a prova

estabelecidas no CPC.

Attie (1998, p. 140) salienta que a entrevista, como procedimento de
auditoria, pode ser utilizada por meio de declaracfes formais, conversacdes formais
ou sem compromisso. O auditor deve sempre ter em mente que as respostas obtidas

devem ser avaliadas e examinadas para comprovacéao das informacoes.

Na realidade, os procedimentos acabam interagindo entre si, na medida em
gue um dado obtido em entrevista devera ser confirmado com analise documental,

com visitas “in loco”, bem como o uso de outros meios.

1.4.2 Anélise documental

E um dos mais importantes procedimentos e se refere ao exame de atos
formalizados, processos e documentos avulsos, nos quais o auditor deve verificar
ndo sO6 a conformidade de tais documentos, mas também suas caracteristicas

especificas, para neles identificar vicios, adulteracdes, falsificacfes, simulacdes,
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erros ortograficos repetitivos e sinais que possam indicar a adocdo de

procedimentos fraudulentos.

Inclui o procedimento de revisdo das memoérias de calculo ou a confirmacédo
de valores por meio do cotejamento de elementos numéricos correlacionados, de
modo a constatar a adequacdo dos célculos apresentados, haja vista que toda

documentacdo pode estar aparentemente correta, mas contendo somas fraudadas,

valores falsificados ou adulterados.

1.4.3 Confirmacéao externa, circularizacdo ou diligéncia

Trata-se da verificacdo, junto a fontes externas ao auditado, da fidedignidade
das informacdes obtidas internamente. Consiste na circularizacdo das informacoes

com a finalidade de obter confirmacgdes em fonte diversa da origem dos dados.

Essa técnica de auditoria é de extrema importancia, embora muitas vezes
negligenciada pelos auditores governamentais que, muitas vezes, dada a escassez
de tempo e de recursos humanos para a execuc¢ao da auditoria, terminam por confiar
apenas que os documentos apresentados sdo idéneos e que, por constarem do

processo administrativo, presumem-se verdadeiros.

No entanto, € necessario que se faca a circularizacdo para a confirmagéo

externa sempre que houver indicio de auséncia de fidedignidade.

Pode-se mencionar, por exemplo, a possibilidade de serem efetuadas

diligéncias junto a:
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a) bancos oficiais que movimentem contas publicas envolvendo recursos

federais, para confirmacgdo dos saldos e extratos de contas bancarias;

b) o6rgdos fazendarios para colaboracdo na identificacdo de empresas
“fantasmas” ou nos casos de suspeita de emissdo de notas fiscais

fraudulentas;
C) juntas comerciais e cartorios, para obtencéo de informagdes societarias;

d) orgdos ou entidades beneficiarios de recursos ou servicos havidos
mediante a celebracdo de convénios ou ajustes por terceiros

interessados, dentre outros.

Sobre tal procedimento, Attie faz a seguinte assertiva, plenamente valida

para os auditores governamentais:

A confirmagdo como procedimento de auditoria, implica a obtengéo de
declaracdo formal e imparcial de pessoas independentes a empresa e que
estejam habilitadas a confirmar. Para ser competente, a prova deve ser
tanto valida quanto relevante. A validade do elemento comprobatério € tdo
dependente das circunstancias em que é obtida, que generalzacdes sobre
a confianga nos varios tipos de prova estdo sujeitas a sérias restrigoes.
Dessa forma, quando for reconhecida a possibilidade de restricbes, a
obtencdo de elemento comprobatério através de fontes externas
independentes & empresa proporciona maior grau de confianga que aquele
obtido internamente (ATTIE, 1998, p. 134).

1.4.4 Cruzamento das informagdes ou triangulacao

Refere-se ao cotejamento de informacdes obtidas de fontes independentes,
autbnomas e distintas, no interior da propria organizacdo ou com o auxilio de fontes

externas, nesse caso valendo-se da circularizagdo. Essa técnica procura a
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consisténcia matua entre diferentes informacdes, de forma a se obter as evidéncias

necessarias a deteccédo da fraude.

1.4.5 Inspecéo fisica

E o procedimento utilizado para confirmar a existéncia fisica ou a qualidade
de bens tangiveis, bem como o estado do objeto ou da coisa construida, adquirida
ou mantida pela administracdo, atestando, ainda, sua propria existéncia no local
indicado. A evidéncia é coletada sobre itens tangiveis e pode valer-se da utilizacdo

de fotografias tiradas pelos auditores e da inquiricdo de testemunhas.

A observagdo das atividades e condi¢gBes propiciam a aplicacdo de testes
flagrantes — inspecdes realizadas no momento contemporaneo as fatos -, com a
finalidade de revelar problemas ou fraudes que de outra forma seriam de dificil

constatagao.

Uma obra ou um servigo pode ter tido comprovagdo documental ficticia de
sua execucdo e um produto pode néo ter sido adquirido, ou mesmo adquirido em
gualidade e quantidades inferiores ao comprovado documentalmente, mediante a

apresentacdo de documentos fraudulentos.

O exame fisico proporciona ao auditor a formagdo de opinido quanto a
existéncia fisica do objeto examinado e a fidedignidade de suas a@racteristicas.
Propicia a identificagdo, mediante a comprovacao visual do item examinado; a

existéncia fisica; a autenticidade, permitindo o exame da fidedignidade do objeto e a
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relacdo causal entre os recursos e a execucgdo fisica, o exame da quantidade eda

gualidade do que consta como executado (ATTIE, 1998, p. 133).

1.4.6 Rastreamento

Procedimento relativo a investigagdo minuciosa, com exame de documentos,
setores, unidades, 6rgdos e procedimentos interligados, visando dar seguranca a

opinido do responsavel pela execuc¢éo do trabalho sobre o fato observado.

O rastreamento pode ensejar um conjunto de procedimentos, tais como
circularizacdes, diligenciamento a outros orgados e entidades, cooperacdo entre
orgaos de investigagdo e controle, pesquisas na internet e outras fontes de bancos

de dados.
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Capitulo 2 — Fraude

2.1 Defini¢cbes

A primeira definicdo de fraude que surge para o auditor provém da
Resolucdo do Conselho Federal de Contabilidade (CFC) n.° 820/1997, que aprova
as Normas de Auditoria Independente das Demonstracdes Contabeis (NBC T 11) e

diferencia a fraude do erro:

11.1.4 —-FRAUDE E ERRO
11.1.4.1 — Para os fins destas normas, considera-se:

- fraude, o ato intencional de omissdo ou manipulagdo de transacdes,
adulteracdo de documentos, registros e demonstracfes contabeis; e

- erro, o ato ndo intencional resultante de omisséo, desatengcdo ou ma
interpretacdo de fatos na elaboracdo de registros e demonstracbes
contabeis. (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 1998)

Tem-se desse conceito que tanto a fraude quanto o erro decorrem de culpa
latu sensu. Contudo, enquanto o erro decorre da culpa strictu sensu, a fraude esta
relacionada ao dolo, ou seja, o fraudador sempre age dolosamente para atingir seus
objetivos. Age intencionalmente com o fim de omitir, manipuar ou adulterar

documentos ou transacoes.

O professor Antbnio Lopes de Sa ja diferenciara essa circunstancia da
préatica de fraudes contdbeis quando afirmava que o erro e a fraude nao se tratam da
mesma coisa e que a fraude é sempre um erro, mas que nem todo o erro é uma
fraude (SA, 1982, p. 15). Ou seja, ha que se perquirir se o erro foi calculado ou nao,
uma vez que foi cometido sem a vontade do agente € um mero erro, pois a fraude é

sempre calculada.
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Nesse sentido, Sa (1982, p. 15) conceituou fraude da seguinte forma: “A
fraude € um erro cometido propositadamente com a finalidade de prejudicar alguém”.
E fez o seguinte alerta: “A fraude € tanto mais perigosa quanto mais sofisticado o

meio usado para pratica-la”.

As fraudes podem ser cometidas em todo o tempo e lugar, contra empresas,
pelos seus proprios funcionarios; contra o governo, pelos préprios servidores,
empresas privadas ou terceiros pessoas fisicas; e entre pessoas fisicas; sendo que
havera sempre fraude quando se cometer um ato intencional de bura contra

terceiros.

Por ser passivel de acontecer no dia a dia das operagcées governamentais,
ganha forca a existéncia de controles internos nas organizacfes, pois sistemas de
controles internos eficientes sdo grandes inibidores de fraudes. Outrossim, a grande
maioria das fraudes poderia e pode ser detectada ou prevenida antes da sua
ocorréncia. Porém, na maioria das vezes, o despreparo, a inocéncia e a falta de
ceticismo terminam por obscurecer a visdo das pessoas, até mesmo dos auditores e,
na maioria das vezes, sdo ignorados 0s sinais de sua presenca. E preciso estar

alerta:

Fraude é um termo genérico e envolve uma série de diferentes significados,
considerando-se a ingenuidade humana, que é utilizada por um individuo
para obter uma vantagem sobre outra, por falsa apresentagéo da realidade
(GOMES 1996 apud MARTIN, 2002, p. 19).

Martin (2002, p. 19-20) destaca que “O termo fraude se refere a um ato
intencional por parte de um ou mais individuos da administracéo...” e pode implicar
em manipulacdo ou alteracdo de registros ou documentos e na malversacdo de

ativos. “Trata-se de um ato intencional, de uso doloso, de documentos adulterados
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e/ou informacdes por pessoas ndo autorizadas, objetivando causar prejuizos

financeiros e/ou danos morais e de comprometer a imagem de pessoas idoneas.”

2.2 Fraude e Administracao Publica

Na Administracdo Publica a fraude assume maior relevancia, pois nem
sempre ocorre de forma isolada, sendo praticada por um conjunto de pessoas e
grupos organizados, e causam prejuizo financeiro e social, além de, em diversas

ocasides, guardar relagdo com esquemas de corrupgao.

Em razdo disto, tem-se cobrado cada vez mais dos 6rgaos de controle uma
presenca maior na deteccdo de fraudes para coibir os desvios de recursos e inibir a
corrupcdo. Essa cobranca surge da sociedade e dos érgdos de imprensa e chega,

por vezes, a ameacar a credibilidade das instituicdes, na medida em que se mostram

ineficientes no combate a fraude e a corrupcao.

Recentemente uma ONG denominada Amigos Associados de Ribeiréo
Bonito (Amarribo) divulgou uma cartilha denominada “O combate a corrupgédo nas
prefeituras do Brasil’, e ganhou espaco na midia com a apresentagcdo de dicas a
populacdo para descoberta de atividades suspeitas de prefeitos municipais, bem
como com o relato do sucesso da ONG e da mobilizacdo popular em desbaratar
uma quadrilha de fraudadores que operava no municipio de Ribeirdo Bonito, no
Estado de Sdo Paulo. Encontramos no seu texto a seguinte referéncia a atuagéo do
orgdo de controle externo encarregado de fiscalizar a prefeitura, diante da

perspicacia das quadrilhas organizadas:
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As quadrilhas tém aperfeicoado as suas formas de atuar. Por isso, € preciso
gue os controles por parte da sociedade também se aprimorem. Como foi
observado no caso de Ribeirdo bonito, o Tribunal de Contas do Estado
tende a verificar somente os aspectos formais das despesas. O 6rgdo
fiscalizador ndo entra no mérito se a nota fiscal contabilizada é “fria” ou nao,

z

se a empresa € “fantasma” ou ndo, se o valor € compativel com o servigo ou
ndo, e se o procedimento licitatério foi montado e conduzido
adequadamente ou nao. O Tribunal s6 examina tais questdes quando
estimulado especificamente. Contudo, mesmo que o0s aspectos formais
examinados sejam irrelevantes diante da grosseira falsificacdo de
documentos verificada em muitas prefeituras do pais, os Tribunais de
Contas mantém os seus procedimentos (TREVISAN et. al, 2003, p. 23).

Trevisan et al (2003, p. 60-62) destacaram o processo juridico enfrentado
para a comprovacédo dos atos fraudulentos do prefeito municipal, demonstrando as
dificuldades havidas junto aos 6rgdos competentes, especialmente quanto ao 6rgao
de controle externo, ja de posse de indicios de fraude e corrupcdo. Os autores
historiam que em novembro de 2001 entraram com a primeira representacao junto a
Promotoria de Justica da cidade de Ribeirdo Bonito solicitando a abertura de um
inquérito civil para a investigacdo de desvios de recursos publicos aplicados a
merenda escolar, combustiveis e utilizacdo de “notas fiscais frias” de fornecimento
de servigos. Cinco dias depois entraram, junto ao Tribunal de Contas do Estado de
Sao Paulo, com pedido de “auditoria especial antecipada”, também para investigar

0S mesmos desvios.

Apbs esses procedimentos, em janeiro de 2002 o Tribunal de Contas emitiu
seu relatério informando ter encontrado indicios de irregularidades em parte das
dendncias e que ndo havia como comprovar outras acusacgdes, por nado ter

localizado alguns documentos na prefeitura. Merece relevo o seguinte trecho:

Por ser excessivamente formal, o Tribunal de Contas s6 conduz
investigacbes se 0 denunciante entregar provas evidentes de fatos
relacionados a desvios orcamentarios.

A parte do relatério em que o Tribunal concluia “nada se apurou” passou a
ser usada publicamente pelo prefeito como prova de idoneidade. Contudo, a
regularidade dos procedimentos de licitagbes é examinada apenas
formalmente pelo TCE. Nao se verifica se as firmas cadastradas ou
participantes das concorréncias existem fisica ou juridicamente. Quanto as
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notas fiscais, o Tribunal faz um exame somente do ponto de vista contabil,
sem perquirir sobre a existéncia das firmas emitentes (TREVISAN et al,
2003, p. 61).

Como afirma Jesus (1998 apud JESUS, 2000, p. 59), o problema da
existéncia de fraude no Brasil estad longe de ser um caso isolado, pois este tipo de
crime esta em evidéncia em outros paises. E grande parte das investigagdes inicias
de denuncias de fraudes € realizada pelos meios de comunicagdo, sendo
posteriormente acionados os 6rgédos fiscalizadores e policiais, 0 que impede a

oportunidade de apreenséo de provas materiais importantes para a evidenciacao da

fraude.

Fato é que existem pouquissimas pesquisas sobre fraudes governamentais
no Brasil aplicadas a convénios. Ha uma pequena contribuicdo dos trabalhos de
auditoria, sendo que os principais casos detectados junto a 6rgdos da administracdo
publica, servidores publicos e politicos, inclusive com o envolvimento de empresérios
e de quadrilhas especializadas, normalmente partem da imprensa, de denuncias, ou
de um trabalho policial ou investigativo. Nesse sentido, Levi (1987 apud JESUS,
2000, p. 60) afirma que “pouquissimas fraudes sdo descobertas por auditoria
externa, algumas o sdo por auditoria interna; porém, ndo possuimos instrumentos

seguros para a deteccdo de fraudes”.

Apesar da pouca experiéncia com procedimentos especificos para a
verificacdo de atos fraudulentos, € de especial importancia que os oOrgaos de
auditoria governamental se prestem, ao menos, a identificar as fraudes no curso de
seus trabalhos de auditoria, mesmo naqueles néo relacionados com auditorias de
fraude, pois ainda que incidentalmente é possivel se deparar com procedimentos
fraudulentos que desencadeiem o exame dos atos e fatos sobre uma metodologia

mais abrangente de investigacdo ou, em ultima andlise, permitam a coleta de provas
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que contribuam para a aplicacdo de penalidades mais efetivas pela préatica de atos
dolosos com o objetivo de obtencdo de vantagem patrimonial e/ou desvio de

recursos.

Especialmente quando sabe-se que a fraude contra ogoverno ocorre ante
as diversas possibilidades encontradas pelo fraudador, que muitas vezes se vé

diante da oportunidade de cometé-las:

Fraude contra o governo: A inexisténcia de um controle interno rigoroso e a
insuficiéncia na fiscalizagdo fazem com que o governo seja uma grande
vitima de fraudes. A morosidade em sua deteccdo e a prescri¢cdo, de que
estes criminosos sao beneficiarios, contribuem para aumentar a incidéncia
deste tipo de fraude (JESUS, 2000, p. 62).

Recentemente, duas instituicdes privadas que lidam especificamente com
fraudes, a Kroll® e a Transparéncia Brasil’, divulgaram um trabalho intitulado “Fraude
e Corrupgdo no Brasil: A perspectiva do setor privado” (KROLL BRASIL;
TRANSPARENCIA BRASIL, 2003). Do relatério podem ser extraidos alguns

conceitos interessantes, a seguir destacados.

Fraude e corrupgdo ndo sdo a mesma coisa e possuem conceitos diferentes.
Sempre havera algum tipo de fraude quando for constatada corrup¢cdo, mas nem
sempre onde houver fraude havera corrupcéo, portanto, os conceito devem ser bem
definidos. De acordo com o relatério (KROLL BRASIL; TRANSPARENCIA BRASIL,
2003, p. 5), a corrupcao foi definida como o uso de um cargo publico para beneficio
particular, o que importa dizer que sempre haverd a participagcdo de um agente

publico e de um agente particular. Nesse sentido, o primeiro age no lado da

® Empresa que presta consultoria preventiva e reativa para empresas dos mais diversos segmentos
no Brasil e no mundo, nas areas de Riscos Financeiros (prevencao e reagdo a fraude e a lavagem de
dinheiro, busca de ativos no exterior, dentre outros), Riscos Empregaticios, Riscos @ Seguranca
Corporativa e Pessoal, Riscos Tecnoldgicos e Inteligéncia de Negécios (www.krollworldwide.com).

" Tratase de uma ONG dedicada exclusivamente a combater a corrupcdo no pais
(www.transparencia.org.br).
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corrupgdo passiva e o segundo, na corrupcao ativa, pois um “d4” e o outro “recebe”,
ou um facilita e o outro atua, ambos dividindo os ganhos. Ja a fraude foi definida

como o processo de enriguecimento ilicito ocorrido inteiramente no ambito privado.

O conceito de corrupcao pode ser aceito da forma como foi descrito, visto se
apresentar de forma clara. Quanto a fraude, as expressdes referentes a
“enriquecimento ilicito“ e “no ambito privado”, devem ser entendidas como o
enriguecimento pessoal ou particular de uma ou mais pessoas, sejam agentes
publicos ou privados, isoladamente, decorrente da pratica de ato ilicito. Ou seja, ndo
h& a incidéncia de ambos nessa relagdo - 0 agente publico e o privado - pois nesse

caso ndo seria fraude e sim corrupcao.

Também é do relatério (KROLL BRASIL; TRANSPARENCIA BRASIL, 2003,
p. 15) a defini¢cdo classica mais cristalina do que vem a ser corrupgao: “Processo em
gque um administrador publico aufere vantagens ou rendimentos indevidos,
aproveitando-se de sua posicdo pessoal. A corrupcdo sempre envolve um

administrador publico e um co-participante privado (empresa ou individuo)”.

A pesquisa realizada, sob a perspectiva do setor privado, revela uma alta
incidéncia de fraude e corrupcdo na relacdo entre empresas e agentes publicos,

principalmente em razdo de campanhas eleitorais e licitacdes.

Para reverter o quadro, o controle social é sem duvida bastante necessario,

mas o papel da auditoria continuara a ser findamental e merece, portanto, maior

estudo quanto as técnicas e procedimentos aplicaveis.
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2.3 Auditoria e Fraude

Na atualidade, o nivel e a extensdo de problemas que surgem e alcancam
as areas governamentais em todo o mundo é especialmente alto. Notadamente nos
paises em desenvolvimento como o Brasil, onde os recursos para investimentos séao
escassos e 0s problemas sociais muito amplos, a alocacdo de recursos deve ser
efetuada da forma mais eficiente e eficaz possivel, de maneira a ndo comprometer
as acdes governamentais, bem como evitar que se torne necesséaria a alocacao
continuada de recursos para 0 mesmo conjunto de ag¢des/empreendimentos que,

teoricamente, ja deveriam ter sido concluidos.

E necesséario, cada vez mais, buscar-se a especializagdo do auditor
governamental, especialmente em razdo dos fatores de corrupcdo e fraude que
reduzem a capacidade de investimento dos governos, muitas vezes praticados de
forma acintosa e geralmente agravadas pelos casos de impunidade decorrentes da
auséncia de conhecimento/deteccao do ilicito, da auséncia de provas contundentes
ou em face da morosidade dos 6rgdos governamentais para a apuracao e punicao
dos casos envolvendo fraudes, que conduz a prescricdo ou a decadéncia, além da
prépria falta de meios oferecidos para a nmior capacidade de aproveitamento e

atuacao dos auditores da area publica.

Ha diversos fatores que contribuem para a manutencdo do quadro de
corrupcéo e fraude mas que, no entanto, vém diminuindo com o passar dos anos,
em resposta as demandas da sociedade, a necessidade de sobrevivéncia das

instituicbes, ao constante aprimoramento técnico e tecnoldgico das instituicdes de
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controle apés a Constituicdo de 1988, & democracia consolidada e a renovacdo dos

quadros das instituicdes e delas préprias.

Nesse contexto, merecem destaque alguns fatos que afetam os auditores
governamentais e os impedem de atuar na deteccdo de procedimentos fraudulentos,
tais como: a pratica comum de executar auditorias com equipes reduzidas, muitas
vezes compostas de apenas dois profissionais; o reduzido numero de horas
distribuidas entre o planejamento, a execucdo e a elaboracdo dos relatorios; a
escassa participacdo em treinamentos praticos e consistentes; além de outros, que
facilitam a fraude e o abuso de poder das autoridades, bem como inibem o
conhecimento da ocorréncia de fraude e, conseqiientemente, propiciam a emissao

de relatérios com conclusdes meramente formais.

Sa (1982, p. 16) afirma que “um auditor que ndo conhece como se praticam
as fraudes tem sua capacidade reduzida na pratica profissional”. Nesse contexto, 0
autor assevera que € preciso saber como se frauda para avaliar as possibilidades de
acontecimento e para identificar os indicios, sendo o conhecimento da fraude o

caminho mais seguro para protecdo contra ela.

Como afirmado pelo autor, a funcdo do auditor ndo é a de um policial, nem a
de um investigador, mas também € obvio que a emissdo de um parecer seguro exige
a avaliagdo dos controles internos e esta ndo pode ser eficiente se ndo submetida a

uma metodologia analitica acerca da possibilidade de erros ou fraudes.



44

2.4 Fraude e controles

E sabido que um bom sistema de controle interno pode mitigar as
possibilidades de ocorréncia de fraudes e desvios. Mas o que dizer dos controles
guando os beneficiarios dos recursos estédo distribuidos entre os 5.600 municipios e
27 unidades da federacao, que utilizam os escassos recursos publicos por meio de
transferéncias voluntarias, frente ao reduzido nimero de servidores envolvidos com
o controle das a¢cBes governamentais desenvolvidas com esses recursos? E se
somarmos a esses entes as ONGs e demais entidades da sociedade civil que
recebem recursos publicos mediante 0s mesmos meios? Serd que esses controles

sdo, realmente, suficientes e adequados? Certamente nao.

Sa (1982, p. 17) afirma que as fraudes, de uma maneira geral, sdo fruto de
oportunidades e que nem sempre, porém, é o controle sofisticado que evita a fraude.
Também assevera que um bom sistema de controle é aquele que segue um método
melhor que o equipamento, sendo que equipamentos, na pratica, ndo superam a

capacidade humana de exercer vigilancia.

Certo mesmo € que quanto maior a fragilidade de um sistema de controle

interno em uma entidade, maior sera também a possibilidade de ocorréncia de uma

fraude.

Ha casos, porém, e ndo sdo poucos nos dias atuais, em que a certeza da
impunidade, associada a sofisticagdo da atuacdo do fraudador, fazem com que a
existéncia de controles ndo seja suficiente para inibir as fraudes. Contra esses

casos, torna-se necessario conhecer o modus operandi da fraude, o perfil dos
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fraudadores e, até mesmo, os motivos pelos quais a fraude ocorre. Ganha

relevancia, portanto, a taxonomia da fraude e descricdo do modus faciendi.

2.5 Taxonomia e os principais vetores da fraude

As fraudes podem ocorrer por uma infinidade de motivos. No entanto, o mais

comum é que seja realizada no intuito de obtencdo de uma vantagem pessoal,

normalmente econdmica ou financeira.

Dessa forma, os sinais exteriores de riqueza constituem a evidéncia mais
facilmente percebida, tornando mais evidente a ocorréncia de ilicito na

Administracao Publica.

Especialmente no caso dos auditores externos, que ficam muito pouco
tempo nas organizagbes, ndo sdo capazes, por vezes, de notar esses sinais. No
entanto, sempre existirdo rastros da fraude. O problema é como identifica-los, ou

seja, a capacidade de deteccao e apuracdo. Nao existe crime perfeito:

A utopia de um crime perfeito, com 0 uso ou ndo de sistemas
computacionais, € insustentavel por si mesma; .., as vezes, quando
tomamos conhecimento das fraudes de alta tecnologia, temos a falsa
percepcgéo de perfeicdo (JESUS, 2000, p. 65).

E como serd que atuam os fraudadores? Que motivacdo encontram para o

cometimento do crime? Sera que sempre o planejam? E do que dispdem para a

pratica do ato doloso?

Encontramos na obra de diversos autores a explicacdo para essas questoes.

Eis a primeira resposta:
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O fraudador, para obter sucesso, utiliza-se de trés recursos: obtencdo das
ferramentas da fraude, conhecimento de como usar a ferramenta da fraude
e 0 objetivo de valores monetarios que sejam facilmente conversiveis em
moeda corrente. Os meios poderdo ser os mais variados possiveis,
conforme os objetivos a serem atingidos, como também conforme sejam o
meio interno ou externo as pessoas que cometeréo a fraude (JESUS, 2000,
p. 62).

Véarios sdo os motivos que levam o fraudador a executar a fraude. Elas
podem ser cometidas por necessidades do individuo fraudador, sejam elas
financeiras ou econdmicas, sejam para simples satisfacdo, seja no intuito de burlar
sistemas para encobrir outra fraude ou para sustentar uma mentira ou acobertar
desvios, dentre muitas outras possibilidades. As grandes fraudes, porém, e em
especial as fraudes cometidas contra a Administracdo Publica, sdo perpetradas com
0 intuito de realizar desvios de recursos e séo fruto da ambicédo e da falsa percepc¢éo

de dinheiro facil.

Segundo Martin (2002, p. 21-22) os quatro principais vetores que formam a
fraude sdo: de ordem intelectual, psicoldgico, financeiro e material. De acordo com o
autor, as faudes sdo efetuadas para satisfagdo de cada um desses vetores, de
acordo com o perfil do fraudador, suas intengcbes. Mas os fatores reais
desencadeadores da fraude referem-se a pressdao ndo compartilhada, a

oportunidade percebida, a crenca de que o fato pode ser aceitavel e a falta de

escrupulos, de acordo com o autor (MARTIN, 2002, p. 27).

Levi (1987 apud JESUS, 2000, p. 64) afirma que os fraudadores poderiam
ser divididos em trés grupos: fraudadores pré-planejados, fraudadores de
planejamento intermediario e fraudadores ocasionais. Os primeiros seriam aqueles
qgue iniciam o cometimento da fraude com objetivos pré-definidos, desenvolvendo
esquemas de fraude. O segundo tipo, refere-se aqueles que iniciam sua carreira

com propésitos honestos, mas que por qualquer motivo fortuito, como mas
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companhias, excesso de gastos pessoais, etc., sdo impulsionados a cometer a
fraude. Com relacdo aos fraudadores ocasionais, S40 0S que conscientemente,
nunca teriam a intencdo de fraudar, porém, a ocorréncia de alguns problemas que

os deixaram de algum modo insolventes, ocasionamente compeliu-os a fraudar.

2.6 A fraude € um crime

A fraude € um crime tipificado em nosso Cdédigo Penal. Normalmente,

quando o auditor se depara com a fraude, ela estad materializada em algum tipo de

documento e, portanto, quase sempre a fraude € documental.

Portanto, é interessante o conhecimento de algumas partes do Cédigo Penal
gue se referem aos crimes relacionados a falsidade documental, ja que todos os
administradores publicos sdo obrigados a prestacdo de contas dos recursos
recebidos, e que essa prestacdo de contas ndo pode ser verbal, mas sempre
calcada nos documentos exigidos por lei, em um sentido amplo, conforme dispde o
paragrafo Unico do art. 70 da Constituicdo Federal e o art. 93 do Decreto-Lei 200/67

(BRASIL, 1967). Sé&o interessantes, assim, 0s seguintes dispositivos do Cadigo

Penal:

Falsificacdo de documento publico

Art. 297 - Falsificar, no todo ou em parte, documento publico, ou alterar
documento puablico verdadeiro:

Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa.

§ 1° - Se o0 agente é funcionario publico, e comete o crime prevalecendo-se
do cargo, aumenta-se a pena de sexta parte.
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§ 2° - Para os efeitos penais, equiparam-se a documento publico o emanado
de entidade paraestatal, o titulo ao portador ou transmissivel por endosso,
as acdes de sociedade comercial, os livros mercantis e o testamento
particular.

[..]

Falsificagcéo de documento particular

Art. 298 - Falsificar, no todo ou em parte, documento particular ou alterar
documento particular verdadeiro:

Pena - reclusdo, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, e multa.
Falsidade ideolégica

Art. 299 - Omitir, em documento publico ou particular, declaracdo que dele
devia constar, ou nele inserir ou fazer inserir declaracdo falsa ou diversa da
que devia ser escrita, com o fim de prejudicar direito, criar obrigacdo ou
alterar a verdade sobre fato juridicamente relevante:

Pena - reclusdo, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, e multa, se o documento é
publico, e reclusdo de 1 (um) a 3 (trés) anos, e multa, se odocumento é
particular.

Paragrafo Unico - Se o agente € funcionario publico, e comete o crime

prevalecendo-se do cargo, ou se a falsificagcdo ou alteracdo é de
assentamento de registro civil, aumentase a pena de sexta parte.

[...]

Falsidade material de atestado ou certiddo

§ 1° - Falsificar, no todo ou em parte, atestado ou certiddo, ou alterar o teor
de certiddo ou de atestado verdadeiro, para prova de fato ou circunstancia
que habilite alguém a obter cargo publico, isencédo de 6nus ou de servico
de caréter publico, ou qualquer outra vantagem:

Pena - detencgdo, de 3 (trés) meses a 2 (dois) anos.

§ 2° - Se o crime é praticado com o fim de lucro, aplicase, além da pena
privativa de liberdade, a de multa.

[.]

Art. 304 - Fazer uso de qualquer dos papéis falsificados ou alterados, a que
se referem os arts. 297 a 302:

Pena - a cominada a falsificagdo ou a alteracéo.
Supresséo de documento

Art. 305 - Destruir, suprimir ou ocultar, em beneficio proprio ou de outrem,
ou em prejuizo alheio, documento publico ou particular verdadeiro, de que
ndo podia dispor:
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Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa, se o documento &
publico, e recluséo, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, e multa, se o documento €
particular (BRASIL, 1940).

Destacamos o disposto no art. 299 do Cdédigo Penal, transcrito acima, uma
vez que € comum encontrar declaracdes falsas sobre obras ndo concluidas, servicos
nado prestados e aquisicbes nao efetuadas, para encobrir procedimentos
fraudulentos de desvios de recursos em convénios, dada a exigéncia normativa de

declaracdo de cumprimento do objeto.

Outrossim, apesar de ndo constar capitulado no Cédigo Penal Brasileiro, o
procedimento de emissdo de notas fiscais fraudulentas, para comprovacédo de
despesas, também € crime previsto pela legislacédo federal — crime cometido contra a

ordem tributéria - consoante definicdo contida na Lei Federal 8.137/1990:

Art. 1° Constitui crime contra a ordem tributaria suprimir ou reduzir tributo,
ou contribuicdo social e qualquer acessorio, mediante as seguintes
condutas:

[..]

Il - falsificar ou alterar nota fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou
qualquer outro documento relativo a operacao tributavel;

IV - elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba ou
deva saber falso ou inexato;

V - negar ou deixar de fornecer, quando obrigatério, nota fiscal ou
documento equivalente, relativa a venda de mercadoria ou prestacdo de
servigo, efetivamente realizada, ou fornecéla em desacordo com a
legislagao.

Pena - recluséo de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.

[...]
Art. 11. Quem, de qualquer modo, inclusive por meio de pessoa juridica,

concorre para os crimes definidos nesta lei, incide nas penas a estes
cominadas, na medida de sua culpabilidade.

[..]

Art. 12. S&o circunstancias que podem aravar de 1/3 (um tergo) até a
metade as penas previstas nos arts. 1°, 2° e 4° a 7°:

| - ocasionar grave dano a coletividade;
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Il - ser o crime cometido por servidor pablico no exercicio de suas fungdes;

lll - ser o crime praticado em relacdo a prestacdo de servicos ou ao
comércio de bens essenciais a vida ou a salde (BRASIL, 1990).

E de grande importancia o conhecimento das informacdes supra para a
profissdo de auditor governamental. E é bom lembrar que a Lei 8.666/93 também

traz, em seu Capitulo IV, disposi¢cdes sobre os crimes cometidos pelos licitantes

fraudadores.

Assim, ao se deparar com a fraude, obtidas as provas contundentes sobre a
ocorréncia das mesmas, o0 auditor governamental podera sugerir o0 seu
encaminhamento, acompanhadas ou ndo dos relatérios, ao Ministério Publico
Federal (MPF), para ajuizamento das acfes cabiveis. Esse procedimento é
fundamental para que se possa garantir que o fraudador ou os fraudadores sejam

punidos pelas instédncias administrativa, civil e penal.

A remessa de documentos ao Ministério Publico é um procedimento comum
ja realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, nos casos em que sdo detectados
gualquer tipo de dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou
antieconémico, ou nos casos de desfalque ou desvio de dinheiros, bens e valores
publicos, ap6s o julgamento definitivo das contas dos responsaveis por bens e

dinheiros publicos, por disposicao do § 3° do art. 16 da Lei 8.443/92 (BRASIL, 1992,

p. 29).
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2.7 A fraude dificilmente tem um s6 culpado

E muito dificil que o fraudador efetue uma fraude sem que haja a
participacdo de outras pessoas, ainda que indiretamente. Quase sempre existe, ao
menos, a conivéncia das pessoas que cercam o fraudador, sendo que a sua
contribuicdo normalmente pode ser avaliada tanto em termos de participacdo dolosa
como culposa, por negligéncia, imprudéncia, impericia, omissdo ou mesmo por

incapacidade.

Sa (1982, p. 25) afirma que as fraudes, de uma maneira geral, possuem
como co-responsaveis aqueles que negligenciam na supervisdo ou no controle e
gue os resultados da fraude chegam a inspirar em certos autores a crenca de que

toda fraude se realiza dentro de um ambiente de conivéncia ativa ou passiva.

Na auséncia de segregacdo de funcgdes, a fraude torna-se mais facil e o
fraudador tem meios para encobri-la. No entanto, quando isso ndo ocorre, 0
fraudador procura meios de envolver ativamente um grupo ou executa sabendo que
0s controles sé@o baixos. Portanto, quem realiza trabalhos de auditoria envolvendo
procedimentos fraudulentos, ndo pode se esquivar de avaliar a hipdtese de

conivéncia mediante atuacao ativa ou passiva.
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2.8 As fraudes e os artificios para burlar os controles da
Administracdo Publica

Os fraudadores sé@o por demais ardilosos. Esse € o principio fundamental
gue deve comandar o pensamento do auditor que foi designado para trabalhos onde
h& suspeita de fraudes. Por isso, ndo pode deixar de suspeitar e, em razdo disto,

investigar.

Nesse caso, 0 exame apenas da formalidade ou da natureza das
irregularidades, como feito na auditoria de compliance® ndo traz nenhum resultado
além das ressalvas nos relatérios e, quando muito, da aplicacdo de sancado

administrativa, nos casos de avaliacédo pelo TCU, mediante cominacédo de multa.

Trevisan, ao detalhar os artificios utilizados pelos fraudadores, em analise

aos bastidores das fraudes, expde que:

A engenharia do desvio de recursos publicos cria instrumentos para dar a
corrupcdo aspectos de legitimidade. Criaram-se métodos mais ou menos
padronizados e utilizados com uma certa regularidade nas prefeituras
dirigidas por administradores corruptos (TREVISAN et al, 2003, p. 33)

Deve-se ter em mente que ndo basta que os documentos estejam em ordem
para serem analisados, muito embora na maioria dos casos em que ha desordem,
h& algum tipo de ilegalidade e, noutros, a desordem seja administrada de forma a
esconder a fraude. E preciso estar preparado para analisar os documentos tais como
notas fiscais, certiddes, cOpias de cheque e de extrato bancario, pois esses

documentos podem ter sido fraudados.

8 Compliance é o termo utilizado nas normas internacionais para designacdo de auditorias de
conformidade, haja vista que o termo se refere a exatamente, conformidade.
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Nos casos em que os recursos federais sao transferidos aos entes da
federacao, por intermédio da celebracdo de convénios, o ente necessariamente
precisa efetuar a contratacdo de terceiros para execucdo dos servigos, mediante
procedimentos licitatérios nos moldes da Lei 8.666/93. N&o € incomum que ocorram
fraudes justamente nesses procedimentos, 0 que vicia todo o convénio e enseja a
devolucdo dos recursos, desde que haja algum prejuizo comprovado ao Erério.
Noutros casos, em que haja a ilegalidade mas sem a comprovagdo do prejuizo, é
natural que se apliguem sancdes aos administradores publicos como a aplicacdo de

multa pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Sobre as fraudes em licitacdes, Trevisan et al (2003, p. 35) comentam que
um dos meios utilizados pelos fraudadores para justificar a aquisigéo fraudulenta de
materiais e servicos € a montagem de licitacOes ficticias. Nesse caso, mesmo
existindo vicio no procedimento, do qual j& se sabe de antemdo quem serd o
vencedor do certame, faz-se todo o possivel para dar a aparéncia de legalidade a
disputa. A simulacdo tem inicio com a instituicdo de uma comisséo de licitacdo cujos
funcionarios nomeados normalmente estdo envolvidos no esquema e, por vezes, as
empresas participantes sdo familiarizadas com o0 esquema, algumas delas
fornecendo propostas j4 sabidas de antem&o perdedoras, apenas para aparentar

legitimidade do processo.

Algumas dicas aparentemente 6bvias e banais para a investigacdo da fraude

sdo plenamente aplicaveis na obtencdo de indicios e vestigios deixados pelos

fraudadores, consoante ja verificado em caso pratico pelos mencionados autores:

Na investigacdo sobre possiveis embustes em licitagcBes, uma importante
pista pode estar nos termos empregados e mesmo nos caracteres graficos
das propostas entregues pelas empresas. Muitas prefeituras ainda se
utilizam de formularios que precisam ser preenchidos a maquina. Um exame
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mMinucioso permite constatar se uma mesma maquina de datilografia foi
usada no preenchimento de propostas apresentadas por diferentes
participantes do processo. O exame estilistico dos textos, em busca de
termos, frases e paragrafos que se repetem em diferentes propostas,
também fornece indicios.

Se na lista de participantes das licitagbes aparecerem os nomes de firmas
idéneas ou conhecidas, é essencial que por meio de um contato direto, se
confirme a sua participagdo no processo. Isso porque alguns empresarios
se surpreenderam ao serem informados de que haviam tomado parte em
concorréncias sobre as quais nao tinham conhecimento. Suas empresas
foram incluidas pelos fraudadores que, para isso, empregaram documentos
falsificados. Essa operacdo de inserir empresas com boa reputacéo tem o
objetivo de “branquear” o processo licitatério (TREVISAN et al, 2003, p. 36).

Uma fraude bastante conhecida de todos nés refere-se a utilizacdo de “notas
fiscais frias” onde os servigos declarados ndo séo prestados, os produtos ndo séo
entregues, ou ainda, ndo correspondem a realidade declarada. Normalmente esse
tipo de fraude é exercida por meio de empresas-fantasmas, as quais nao existem
nem fisica, nem juridicamente. Essas empresas sdo criadas por estelionatarios para
venda de notas fiscais falseadas ou mesmo pelos préprios perpetradores das
fraudes. Nesse caso, a descoberta da fraude se da de forma mais simples e € muito

mais facil detecta-la.

Ocorre que, as vezes, sdo utilizadas empresas legalmente constituidas e em
pleno funcionamento, para a emissdo de notas fiscais irregulares e acobertar os
desvios. Ha outros casos em que esses desvios sdo lastreados nos itens
superfaturados ou com base em sobreprecos, tornando-se mais dificil sua apuracao,

tal como observado pelos autores:

Mas a fraude também utiliza empresas legalmente constituidas e com
funcionamento normal. Com o conluio dos administradores publicos
cumplices do “esquema”, tais empresas vendem ao municipio produtos e
servigos superfaturados, ou recebem contra a apresentacdo de notas que
discriminam servigos ndo executados e produtos néo entregues (TREVISAN
et al, 2003, p. 20).

Na prética de ato fraudulento, muitas empresas atuam em conluio com

administradores publicos, mediante a emissdo de documentos fiscais que dado a
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aparéncia de legalidade ao sistema, sem necessariamente fornecer as mercadorias
ou 0s servicos, seja total ou parcialmente, sendo o resultado obtido normalmente

dividido entre os co-participantes.

7

Nesse contexto € necessaria a seguinte reflexdo: os auditores
governamentais sabem exatamente o que vem a ser uma “nota fiscal fria”, uma “nota
fiscal talonario duplo”, uma “nota fiscal calgcada”, uma “nota fiscal
roubada/extraviada” e qual a diferenca entre elas? Pois bem, é importante o
conhecimento desses tipos de fraude fiscal, exatamente porque s&o comprovantes

de despesas utilizados pelos fraudadores mais experts.

Como quem fabrica as notas fiscais € profundo conhecedor dos esquemas
existentes, ainda que n&o o pratiquem, utilizamos como fonte dessa informac&o uma
empresa do ramo: Fortform — Formularios Continuos Ltda. Essa empresa detalha,
em seu site na internet os principais tipos de fraude relacionados com as notas

fiscais:

1 — Nota Fiscal Fria / Talonario Duplo: E a maneira mais simples e barata;
normalmente a Nota Fiscal “quente” é emitida com os valores corretos, ja a
nota fiscal fria é emitida para contribuinte de outro Municipio ou Estado,
naturalmente sub-faturada, pois o fraudador sabe que a fiscalizacéo
municipal se restringe ao Municipio e a estadual ao Estado; o risco é o
cruzamento pela Receita Federal, fato este que o fraudador sabe ser
praticamente impossivel de ocorrer.

2 — Nota Fiscal Calcada: E mais barata ainda, entretanto mais trabalhosa;
consiste em emitir as vias para o destinatario, entretanto, as vias fixas (a
disposicao do Fisco) sdo emitidas a parte e subfaturadas, neste caso o
destinatario € do mesmo tipo mencionado no item anterior.

3 — Nota Fiscal “Roubada / Extraviadas™: O fraudador efetua uma simples e
falsa declaracdo de roubo ou extravio de Notas Fiscais e pronto: ele ja
possui Notas Fiscais “frias”.

[.]

5 — Notas Fiscais “Geladas”: Trata-se de Nota Fiscal absolutamente falsa,
normalmente utilizadas por vendedores de produtos contrabandeados ou
pirateados, impossivel de ser rastreada e/ou fiscalizada, entretanto, muitas
vezes, o crédito de imposto € utilizado e contabilizado. (FORTFORM, 2004)
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Esse enfoque, porém, estd bastante atrelado a fraude fiscal em si, mas

serve de parametro para a definicdo das fraudes na comprovacdo de despesas

mediante o uso de documentos fiscais.

Podemos denominar as fraudes com esses documentos como sendo,
genericamente, apenas de dois tipos: “nota fiscal fria” e “nota fiscal calcada”. A “nota
fiscal fria”, contudo, pode ser subdividida em subtipos, os quais sd&o nominados
segundo suas caracteristicas principais em: do tipo “gelada”, de “talonario duplo”, ou

“roubadas/extraviadas”. Porém, em termos genéricos, sdo todas “notas frias”.

A “nota fiscal fria” mais comum e conhecida é aquela em que €
confeccionado um talonario com dados falsos de empresas que ndo existem (nota
“gelada”). O tipo talonario duplo é aquela clonada de outra nota autorizada para uma
empresa legalmente constituida, e também é falsa. E as roubadas/extraviadas sédo
aquelas em que o taldo confeccionado legalmente é registrado como roubado ou
extraviado, tendo sido ou ndo verdadeiro o registro efetuado. O que importa, nesse
caso, € que a nota ou o talonario circula livremente para comprovacao de despesas

e acompanhamento de mercadorias.

Ja a “nota calcada”, tanto pode ser utilizada para fraudar o fisco, fraude
situada na arrecadacado de tributos pela Administracdo Publica, conforme descrito
acima, como para fraudar as despesas efetuadas com o dinheiro publico, na
comprovacdo de despesas. Nesse ultimo caso, sdo emitidas notas fiscais de um
determinado talonario para comprovacdo de gasto solicitada pelo administrador
publico, no montante por ele sugerido, sendo que nas demais vias fixas os valores
discriminados sao inferiores, fantasiados, ou até mesmo correspondentes a outras

vendas efetuadas.
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Nos casos da utilizagdo das “notas fiscais calcadas” e de “talonario duplo”,

somente o cotejamento das informacdes entre os talonarios e as notas sdo capazes

de indicar a fraude.

2.9. Obtencéao de provas e evidéncias

As provas e as evidéncias sdo um juizo de convencimento. Para o auditor
sdo documentos que sustentam suas afirmacdes, sendo que as evidéncias
normalmente se aplicam aos achados de auditoria e as provas a comprovacao do
fato ilicito, tal como a evidenciacdo da fraude em si, documento irrefutavel de

convencimento da pratica do ilicito.

Nos casos de fraudes contra a Administracdo Publica é extremamente dificil
a producdo de provas pelo auditor contra aqueles que praticam procedimentos
planejados astutamente com uso de tecnologias complexas e meios que
transcendem as possibilidades reais de apuracdo mediante procedimentos de
auditoria ndo integrados com autoridades policiais. Assim, por vezes, a prova
documental ndo pode ser obtida, apesar de ser a Unica admitida nos Tribunais de

Contas.

Ndo obstante, o TCU tem evoluido no sentido de admitir, em algumas
situacdes, a producdo de provas indiciarias, sendo estas corroboradas pelas
evidéncias e correlacdes de fatos demonstradas pelos auditores, consoante se extrai
do trecho do Voto do Ministro-Relator Benjamin Zymler, proferido por ocasido da

prolacdo do Acdrddo 331/2002 — TCU — Plenario (BRASIL, 2002a).
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7

Apesar disto, € sempre mais contundente a prova obtida mediante a

investigacao e obtencao de algum documento.

No caso publico, objeto deste estudo, o 6nus da prova compete sempre ao
administrador publico, consoante ja discorrido, por for¢ca constitucional e legal.
Ocorre que nos processos de fiscalizacdo empreendidos pelos auditores
governamentais, impera a coleta de evidéncias para sustentacdo dos achados,
proposicoes e da propria credibilidade do relatério. Especialmente no caso das
fraudes, torna-se necessaria a producéo de provas que indiguem o cometimento dos
atos dolosos e entdo, até que se estabeleca o contraditério, o 6nus da prova
pertence ao auditor, excecdo dos casos de comprovada auséncia de documentos

gue atestem a boa e regular aplicacao dos recursos publicos.

Existem diversas circunstancias de fraude e maneiras de iniciar as
investigacbes, assim como varios procedimentos de auditoria que podem ser
utilizados para a comprovacdo da existéncia de fraudes e para a obtencdo de
provas. Nao ha como esgotar as possibilidades exatamente pelo génio criativo do
fraudador e da natureza humana. No entanto, alguns meios de obteng&o de provas
sdo especialmente importantes e merecem ser relatados, como os relacionados a

empresas fantasmas e notas fiscais.

Nesse sentido, Trevisan et al (2003, p. 49) relatam que € comum, além do
gue se imagina, a espécie “empresa-fantasma”, que inexiste de fato e de direito, e
esta envolvida no processo fraudulento. A comprovacdo da transacdo com essas
empresas proporciona fato contundente e relevante capaz de levar a condenacao

dos corruptos. Lecionam os autores que esse tipo de fraude € suficiente para
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ensejar uma representacdo ao Ministério Publico solicitando a instauracdo de

inquérito civil publico, ou mesmo de agéo civil publica.

Com efeito, tal tipo de comprovacéo € suficiente para que os auditores da
area de controle externo possam opinar pela devolugdo dos recursos publicos
envolvidos na fraude abrangendo administrador publico, solidariamente com todos
0S co-participantes, mediante proposta ao colegiado do TCU que certamente
condenard os responsaveis, ndo s6 a devolucdo dos recursos, mas também ao
pagamento de multa proporcional ao débito, além de outras providéncias, como a
inclusdo do nome dos responsaveis no cadastro de inelegiveis e inabilitacdo dos
responsaveis, por um periodo que variara de cinco a oito anos, ao exercicio de cargo

em comissédo ou fungdo de confianca no &mbito da Administracao Publica.

As verificagbes para tanto podem ser efetuadas mediante a analise do
registro das empresas na Junta Comercial ou no Cartério de Registro das Pessoas
Juridicas, conforme o caso, junto ao site da Receita Federal na internet, onde se
pode verificar o nimero de inscricdo no Cadastro Nacional das Pessoas Juridicas
(CNPJ) e se a empresa que aparece na nota fiscal existe, bem como a sua situacéo
perante aquele 6rgdo, a constatacao fisica da existéncia da empresa no endereco
indicado nos documentos, procedimentos validos também para as graficas que

aparecem no rodapé das notas fiscais.

Todos os resultados obtidos devem ser documentados de forma legitima
para ndo ensejar a nulidade das provas em juizo. Para tanto, deve o auditor se valer
dos procedimentos de auditoria que sdo colocados a sua disposicéo, de acordo com

as normas que regem o exercicio de suas atribuicdes e da organizacdo na qual
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trabalha, havendo certa liberdade apenas na obtencdo de informacdes

disponibilizadas na internet, como no caso das consultas ao site da Receita Federal.

Attie (1998, p.132) ensina que “a opiniao formada pelo auditor precisa estar
apoiada em bases solidas, alicercada em fatos comprovados, evidéncias factuais e
informacgBes irrefutaveis”. Nesse sentido, o auditor € um elemento ligado a
investigacdes minuciosas as quais lhe dédo a certeza de que suas afirmacdes e
dados submetidos ao exame sao fiéis, devendo obter provas suficientes e concretas
gue permitam convencer a terceiros, de modo que precisa avaliar constantemente o
valor das provas produzidas quanto a objetividade, importancia, validade e

confiabilidade.
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Capitulo 3 - Convénio

A Constituicdo Federal estabeleceu um conjunto de competéncias a cada
ente da federacao e, para fazer face a essas competéncias, definiu, na parte relativa
ao Sistema Tributario Nacional, a competéncia de cada ente federado para a
instituicdo e arrecadacédo de impostos e, ainda, o modo de distribuicdo dos impostos
arrecadados pela Unido aos Estados e Municipios, assim como o modo de

distribuicdo dos impostos arrecadados pelos Estados, entre estes e 0s Municipios.

Esse modelo de tributacdo, no entanto, é bastante concentrado na Unido,
gue arrecada grande volume de recursos por meio dos impostos que institui, como o
caso do Imposto Sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza (IR) e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e depois os distribui aos entes da
federacdo para fazerem face as suas despesas, jA& que 0s impostos por eles
arrecadados néo séo suficientes, por vezes, para cobrilas, especialmente nos casos

dos Municipios do interior do pais e das regides menos desenvolidas.

Ocorre que a propria Constituicdo (BRASIL, 1988), em diversos dispositivos
e, principalmente no artigo 23, estabelece competéncias que sdo comuns a Unido,
aos Estados, Distrito Federal e Municipios, tais como as acdes relativas a
conservacdo do patrimdnio publico, a assisténcia a salde, protecdo das pessoas

portadoras de deficiéncias, ao acesso a educacédo e a cultura, ciéncia, combate a
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pobreza e integracdo social, seguranca publica e do transito, saneamento e

habitacdo, protecdo do meio ambiente, florestas, fauna e flora.

Esse conjunto de atribuicbes exercidas de acordo com a competéncia
comum atribuida aos entes da federacdo, onde ha o interesse reciproco,
normalmente é exercido por meio de transferéncias voluntarias de recursos federais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar 101/2000, assim definiu

0 que vem a ser esse termo:

Art. 25. Para efeito desta Lei complementar, entende-se por transferéncia
voluntaria a entrega de recursos correntes e ou de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperacado, auxilio ou assisténcia financeira, que
ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Sadde (BRASIL, 2000a).

Uma das modalidades de transferéncia voluntaria de recursos da Unido
refere-se aos convénios, pois estes sdo celebrados objetivando a transferéncia
voluntéria de recursos da Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios, assim
como a entidades pertencentes a administracdo indireta (estatais, autarquias e
fundacdes), a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, consoante
estabelecido em Instrucdo Normativa (IN) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN),

como é o caso do artigo 1° da IN/STN 01, de 04 de maio de 2001 (STN, 2001).

Porém, ao contrario do que se possa imaginar, o convénio ndo é uma
modalidade nova de transferéncia de recursos entre a Unido e os entes da
federacdo, ou entre a Unido e os o6rgdos e entidades da Administracdo Publica.
Dada a necessidade da realizagdo de atividades, projetos, programas e acles
governamentais de interesse reciproco, de forma descentralizada, criowse essa

modalidade de descentralizacdo de recursos. E, portanto, uma forma de
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descentralizagdo/transferéncia de recursos muito antiga e ja prevista no nosso

ordenamento juridico a época da Reforma Administrativa de 1967.

Assim, observa-se que no capitulo reservado a descentralizagao, o artigo 10
do Decreto-Lei 200/67 estabeleceu que a execucdo das atividades da Administracao
Federal devera ser amplamente descentralizada e que uma das modalidades de
descentralizacdo se refere a celebracdo de convénios, constituindo-se de
descentralizacdo da Administracdo Federal para as unidades federadas, quando
estas estiverem devidamente aparelhadas. Dois paragrafos desse mesmo artigo séo

importantes nesse contexto:

§ 2° Em cada 6rgdo da Administracdo Federal, os servi¢cos que compdem a
estrutura central de direcdo devem permanecer liberados das rotinas de
execucdo e das tarefas de mera formalizagéo de atos administrativos, para
gue possam concentrar-se nas dividades de planejamento, superviséo,
coordenacéo e controle.

[..]

§ 5° Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia, a execucdo de programas federais de carater nitidamente
local devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos
orgdos estaduais ou municipais incumbidos de servigos correspondentes
(BRASIL, 1967).

No conjunto das normas vigentes, o Decreto n. © 93.872, de 23 de dezembro
de 1986, que consolidou algumas normas de natureza financeira, estabeleceu as

bases para a celebragédo de convénios, fornecendo o sentido desse instrumento e as

bases de sua celebracao:

Art. 48. Os servicos de interesse reciproco dos 6rgdos e entidades de
administracdo federal e de outras entidades publicas ou organizacGes
particulares, poderdo ser executados sob regime de mutua cooperacao,
mediante convénio, acordo ou ajuste.

Pardgrafo Unico. Quando os participantes tenham interesses diversos e
opostos, isto é, quando se desejar, de um lado, o objeto do acordo ou
ajuste, e de outro lado a contraprestacéo correspondente, ou seja, 0 preco,
0 acordo ou ajuste constitui contrato.
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Art. 49. Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia, o convénio sera utilizado como forma de descentralizagdo
das atividades da administracdo federal, através da qual se delegard a
execucdo de programas federais de carater nitidamente local, no todo ou
em parte, aos 6rgdos estaduais ou municipais incumbidos de servigos
correspondentes, e quando estejam devidamente aparelhados (Decretolei
n. 200/67, art. 10, 8§ 1°, “b” e § 5°).

Paragrafo Unico. Excepcionalmente, os 6rgaos e entidades federais poderéo
executar programas estaduais ou municipais, e os 6rgdos da administracao
direta programas a cargo de entidade da administracéo indireta, sob regime
de mutua cooperacdo mediante convénio.

Art. 50. O Ministro da Fazenda fixara, em Portaria, o limite de participagdo
financeira em convénios, dos 6rgéos e entidades da administracéo federal,
para efeito de obrigatoriedade de sua formalizagdo medante termo, ficando
facultativo, a critério da autoridade administrativa, quando inferior a esse
limite, caso em que as condi¢cdes essenciais convencionadas deverdo
constar de correspondéncia oficial ou do documento de empenho da
despesa. (BRASIL, 1986)

Ainda de acordo com o artigo 53 do mencionado dispositivo, os 6rgaos da

Administracdo Federal poderdo fixar entendimentos sobre a matéria de interesse

comum, mediante convénio.

Ha, portanto, convénios de natureza financeira e ndo financeira, sendo que o

objeto deste estudo refere-se aos convénios de natureza financeira, que envolvem a

transferéncia voluntaria de recursos.

Atualmente, os convénios de natureza financeira séo regulados por diversos
dispositivos, tais como o proprio Decreto-Lei 200/67, o Decreto 93.872/86, as
disposicbes relativas a transferéncias voluntérias de recursos previstas na LRF e,
ainda, nas respectivas Leis de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) correspondentes a
cada um dos exercicios orcamentarios. As normas de natureza mais operacional sao
ditadas pela STN, merecendo destaque a IN/STN 01, de 15 de janeiro de 1997, com

suas respectivas alteracdes posteriores.

O artigo 1° da IN/STN 01/97 traz importantes disposi¢cdes sobre os

convénios e, inclusive, as definicbes dos termos usuais desse instrumento:
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Art. 1° A execucdo descentralizada de Programa de Trabalho a cargo de
orgéos e entidades da Administracdo Publica Federal, Direta e Indireta, que
envolva a transferéncia de recursos financeiros oriundos de dotacdes
consignadas nos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social, objetivando a
realizacdo de programas de trabalho, projeto, atividade, ou de eventos com
duracdo certa, sera efetivada mediante a celebracdo de convénios ou
destinacdo por Portaria Ministerial, nos termos desta Instrugdo Normatia,
observada a legislacéo pertinente.

§ 1° Para os fins desta Instru¢cdo Normativa, considera-se:

| — convénio — instrumento qualquer que discipline a transferéncia de
recursos publicos e tenha como participe 6rgdo da administragdo publica
federal direta, autarquica ou fundacional, empresa publica ou sociedade de
economia mista que estejam gerindo recursos dos orgamentos da Unido,
visando a execucdo de programas de trabalho, projeto/atividade ou evento
de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacao;

Il — concendente — 6rgdo da administracdo publica federal direta, autarquica
ou fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista,
responsavel pela transferéncia dos recursos financeiros ou pela

descentralizacdo dos créditos or¢camentérios destinados a execucdo do
conveénio;

Ill — convenente — 6rgdo da administragdo publica direta, autarquica ou
fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista, de qualquer
esfera do governo, ou organizacdo particular com a qual a administragcao
federal pactua a execugdo de programa, projeto/atividade ou evento
mediante a celebragdo de convénio;

IV — interveniente — 6rgdo da administracdo publica direta, autarquica ou
fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista, de qualquer

esfera de governo, ou organizagéo particular que participa do convénio para
manifestar consentimento ou assumir obrigagfes em nome proprio;

V — executor — érgdo da administracao publica federal direta, autarquica ou
fundacional, empresa publica ou sociedade de economia mista, de qualquer

esfera de governo, ou organizacdo particular, responsavel direta pela
execucao do objeto do convénio.

(..)

X — termo aditivo — instrumento que tenha por objetivo a modificacdo de
convénio j& celebrado, formalizado durante sua vigéncia, vedada a
alteracéo da natureza do objeto aprovado.

Xl — objeto — o produto final do convénio, observados o programa de
trabalho e as suas finalidades;

Xl — meta — parcela quantificavel do objeto (STN, 1997).
Assim, sempre que se noticia que um prefeito recebeu recursos publicos
federais (verba publica) para a construcdo de uma escola, recuperacdo de uma area

ambientalmente degradada, construcdo de um posto de salde, aquisicdo de
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medicamentos, construcao de barragens, estradas e uma infinidade de outras acoes,
normalmente se esta tratando da celebracdo de um convénio para a realizacdo da

transferéncia de recursos, nos termos da legislacao aplicavel.

E bom consignar, também, que aos convénios se aplica a Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos (Lei 8.666/93), no que couber, consoante disposto no

artigo 116 daquela Lei.
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Capitulo 4 — As Fraudes, os Convénios e os Auditores

4.1 Os tipos mais comuns de fraudes em convénios federais

Como discorrido no Capitulo 2, varios sdo os motivos que levam o fraudador
a executar a fraude, mas especialmente na Administracdo Publica elas sao
perpetradas com o intuito de desviar recursos, que sdo comumente utilizados em

proveito préprio, como fruto da ambicéo e da falsa percepc¢ao de dinheiro facil.

Pode-se inferir, empiricamente, que as fraudes em convénios ocorrem
primordialmente envolvendo o0s processos de gastos, pois 0S recursos Sao
transferidos do Orgcamento da Unido para que Estados, Municipios, Distrito Federal,
seus o6rgdos e entidades ou, ainda, Organizacdes N&o-Governamentais, efetuem
gastos em consonancia com o objetivo proposto. Assim, também pode-se inferir que
as fraudes ocorram mais comumente em certames promovidos pelos convenentes-
executores e em processos de pagamento das despesas realizadas, ou

supostamente realizadas.

Quando a fraude permeia toda a cadeia, indo desde a concessdo do
recurso, passando pela execucdo dos gastos e, finalmente, pela aprovacdo da
prestacdo de contas do objeto de gasto, pode-se estar diante de um caso
envolvendo fraude e corrupgdo, de forma simultanea. E mais facil, porém, que o
auditor descubra a fraude examinando exatamente o gasto, pois a ele sempre estao
associados documentos comprobatérios da despesa e da contratacdo da despesa,

cuja eventual inidoneidade pode ser mais visivelmente identificada.
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O Grafico 1 representa a analise de 161 processos envolvendo fraudes em
convénios, constantes das bases de dados publicas do TCU, segundo a metodologia
descrita neste trabalho, revelando os seguintes tipos mais comuns de fraudes nos

conveénios:

Fraudes com Notas Fiscais

O Declaracgfo falsa de cumprimento do objeto
H Recibo de prestacéo de servigos fraudulentd
Fraude a licitagcéo

O Adulteracdo de cheques/extratos
Montagem de Prestagao de Contas
O Qutras

N.° de processos

Tipos de Fraudes

Grafico 1 - Incidéncias de fraudes no universo analisado

Os valores em cada coluna representam a quantidade de processos em que
cada tipo de fraude mereceu destaque, seja durante procedimentos de auditoria
realizados pelos auditores do TCU, seja em processos de Tomada de Contas
Especial® (TCE), instauradas pelo érgdo/entidade concedente dos recursos (ou pelo

orgéo de controle interno do executivo federal) e levados a julgamento pelo TCU.

Essas fraudes foram determinantes no julgamento pela irregularidade das

contas daqueles que a perpetraram, culminando na condenacdo dos gestores a

° A Tomada de Contas Especial é o instrumento legal destinado a identificar eventuais prejuizos com
vistas ao ressarcimento do Erério, na guarda e aplicacéo de recursos, sendo processo que possuli rito
proprio dentro do Tribunal de Contas da Unido e que pode ter origem interna (instauragcdo pelo
proprio Tribunal) ou externa (instauracéo pelos 6rgaos do poder executivo, legislativo ou judiciario).
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devolucdo dos valores envolvidos com as fraudes bem como a aplicacdo de multa

por aquele Tribunal, consoante autorizagcédo da Lei 8.443/92.

Na verdade, ndo hd uma metodologia que permita separar um tipo de fraude
de outro. A fraude permeia todo o procedimento. Ocorre que o destaque € dado a
uma nota fiscal, a um procedimento licitatorio, a um recibo ou uma declaracdo, que
pode viciar todo o convénio, sendo esse fato suficiente para ensejar a irregularidade

das contas daquele que o geriu.

Observa-se, pelo exame dos processos de Tomada de Contas Especial, que
nem sempre se busca apurar o inteiro teor da fraude, de todos os seus detalhes,
pois, por exemplo, a simples constatacdo de que o objeto ndo foi executado, mas
que 0 gestor apresentou uma prestagdo de contas contendo documentos
supostamente relativos & comprovacgédo do gasto, caracterizando fraude documental,
€ suficiente para o julgamento pela irregularidade das contas e condenacdo do

responsavel.

Assim, pode haver casos em que uma equipe de auditores tenha constatado
apenas a emissao de uma nota fiscal fraudulenta, por exemplo, incapaz de
comprovar o gasto, fato suficiente para ocasionar a rejeicdo de uma prestacao de
contas de um convénio sem que se tenha verificado o procedimento licitatério,
também eivado de fraudes que levariam a contratacdo ou suposta contratacdo da

empresa emitente dessas notas, por exemplo.

Dessa forma, os numeros refletem situagdes (processos) em que o indicio, a
prova ou a evidéncia da fraude, encontra-se nesse ou naquele elemento de exame

(nota fiscal, licitac&o, recibos, declaragéo, cheque, extrato, etc.), primordialmente.
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Obviamente, ha casos em que se descobre que tudo ndo passou de uma
farsa para acobertar ou para realizar o desvio de recursos, de modo que a fraude
existe em todos esses elementos ao mesmo tempo. Porém, deve o auditor ter em
mente que, como notas fiscais, cheques/extratos e recibos de pagamento referem-se
a documentos que guardam relacdo com a contratacdo de terceiros, na quase
totalidade das vezes em que esses sao fraudados, ha fraude também no

procedimento licitatério, como se vera adiante.

Dos numeros acima, merecem destaque os casos cujas fraldes envolveram

notas fiscais. O Grafico 2 destaca a distribuicdo das fraudes com notas fiscais em

seus subtipos, para exemplificar a origem da constatacao de sua falsidade:

Fraude relacionada a data
de emisséao

O Notas fiscais rasuradas

O Notas fiscais de empresa
inidbnea
35% 169%| ® Notas Frias
10%

Fraudes diversas

Grafico 2 - Subtipos de fraudes envolvendo notas fiscais

Vé-se que € de grande importancia para o auditor governamental o
conhecimento sobre notas fiscais, pois elas sdo documentos probantes das relagbes
comerciais de compra e venda de mercadorias, utilizadas para comprovacao de
gastos. Sem o devido conhecimento dos documentos fiscais e das fraudes que

podem estar associadas, o auditor pode passar desavisado por indicios que levem a
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constatagdo de fraude e terminar por emitir uma opinido errbnea a respeito dos

documentos.

Observa-se que em 25% dos casos de fraudes detectadas, envolvendo
emissdo de notas fiscais, o indicio ou evidéncia de fraude foi tomado com base na
data de emissao dos referidos documentos. Tais fraudes estdo relacionadas, na
maioria das vezes, com a data de emissdo, quando comparada com a data da
Autorizacdo para Impressdo do Documento Fiscal (AIDF). Em outros 35% dos
casos, verificaram-se “notas fiscais frias”. No caso das notas fiscais emitidas por
empresas inidéneas, certamente se tratam também de “notas frias”, mormente por
serem emitidas por empresas desconhecidas do cadastro dos fiscos municipal,

estadual ou federal.

Em relacdo a tais documentos, é de grande importancia a apuragdo das

fraudes, pois elas podem indicar trés vieses de conduta:

a) a fraude é apenas fiscal, ou seja, foi praticada apenas pelo empresario-
fornecedor que a perpetrou para burlar o fisco e pagar menos impostos, cometendo

crime contra a ordem tributaria;

b) o documento fraudado nédo foi expedido pela empresa emitente, tendo

sido brjado pelo responsavel pelos recursos para acorbertar desvio de dinheiro,

bens ou valores publicos;

c) a nota fiscal foi fornecida pela empresa contratada (vencedora do
certame), que a emitiu de forma fraudulenta, sem respaldo em mercadorias/servigos,
havendo, entdo, conluio entre o convenente e a empresa contrata para execucao

dos servigos, com o intuito de desviar 0s recursos.
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E qual a importancia desses vieses para o auditor governamental? Em
qualguer caso, ao tomar conhecimento da fraude o auditor podera sugerir o
encaminhamento dos documentos aos 6rgdo competentes, mas ha varios
encaminhamentos possiveis, dependendo de quédo profunda seja sua apuragdo. No
primeiro caso, por se tratar de fraude apenas praticada pelo empresario - caso tipico
de “nota calgcada”, por exemplo, em que as vias fixas da nota fiscal, de posse do
emitente, sdo emitidas com a aposicdo de precos e quantidades inferiores ao
fornecido na primeira via (do destinatario) — o encaminhamento podera ser para
conhecimento as autoridades tributarias e ao Ministério Publico para a apuracdo de
crime contra a fazenda publica estadual ou federal. No segundo caso, responde
somente o gestor responsavel pelo desvio de recursos e pelos crimes de falsidade
ideoldgica, falsificacdo de documentos, dentre outros, segundo dissernimento do
Ministério Publico Federal, a quem deve o auditor recomendar o envio dos
documentos. E, no ultimo caso, quando constatado que a emissao dos documentos
fiscais ocorreu em favor do gestor, pelo empresario-fornecedor, pela empresa
contratada ou por terceiros, respondem esses pelo montante do débito apurado e

pela fraude (ha solidariedade quanto ao débito).

Assim, é preciso ter em mente ndo apenas a repercussdo imediata da
fraude, sob pena de estar-se colaborando com o sentimento geral de impunidade.
Ou seja, caso o auditor se depare com a fraude fiscal, deve ele investigar melhor a
fim de descobrir a participacdo de terceiros, pois, como ja mencionado, a fraude

dificilmente tem um s6 culpado.

S&0 comuns 0s casos em que, comprovada a inidoneidade do documento, a

proposta do auditor segue no sentido da condenacao apenas do responsavel direto
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pela aplicacdo dos recursos. Ocorre que, se apurada a fraude devidamente, pode
ser constatada a participacdo da empresa e do empresario que agiu em conluio com
0 gestor e, ao invés de sugerir a condenacdo apenas deste, pode ser sugerida a
condenacgdo solidaria do gestor, da empresa e do empresario que pactuou com a
fraude, além dos encaminhamentos de praxe ao Ministério Publico Federal, o que
pode culminar na melhor forma de cobranca e ressarcimento dos valores aos cofres

publicos.

4.2 Modus Fasciendi, Modus Detection e Modus Probandi (casos
praticos)

De suma importancia para o auditor governamental € saber como as fraudes

operam, como sao detectadas e como sdo colhidas as provas, indiciarias ou nao,

sobre a autoria e a execucao do ato defraudador.

Nesse sentido, buscou-se tais elementos no conjunto de processos
examinados, no conjunto de Decisfes e Acérdaos que constituem o acervo publico
do Tribunal de Contas da Unido em suas bases de dados, ainda que nao dispostos

em todos os seus detalhes.

Assim, denominou-se de modus fasciendi a descricdo do conjunto de ac¢des
empreendidas pelos fraudadores para a execucdo de suas atividades ilicitas, ou
seja, 0 modo como operam. Denominou-se de modus detection a descricdo do
conjunto de procedimentos relativos a deteccdo e apuracdo das fraudes, nos

diversos tipos identificados. E, finalmente, de modus probandi, a maneira com a qual
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se evidenciou a fraude, ou seja, o produto da aplicagdo das técnicas e

procedimentos de auditoria: a evidéncia ou prova em si mesma.

Os auditores governamentais, em nivel federal, e os 6rgdos concedentes
dos recursos, ainda ndo se preocupam de forma satisfatoria em deixar registrado ou

em efetivamente conhecer o modus fasciendi das fraudes.

Ndo ha conhecimento, pelos auditores, de todas as técnicas de auditoria
capazes de investigar as fraudes, ndo sendo incomum que, ao se deparar com
indicios, o auditor com eles se satisfaz, ndo correndo em busca de provas
contundentes que levem a apuracdo de outros agentes na autoria ou co-autoria,

culminando na condenagéo apenas do gestor principal.

As técnicas ndo sdo de conhecimento de todos e muitos auditores detém
conhecimento e acesso a ferramentas ndo utilizadas por outros auditores, dentro da
mesma instituicdo de controle, fato que pode ser atribuido a desconhecimento de

técnicas, além da experiéncia individual envolvida.

4.2.1 Quando a fraude € materialmente visivel a olho nu: inspecao.

Em muitos casos, a pratica de fraude pode ser evidenciada mediante a
utilizagdo da técnica de auditoria denominada inspec¢éo fisica. Especialmente nos
casos em que o objeto do convénio se refere a obras ou servigcos que podem ser

materialmente identificaveis, que geram um bem permanente.
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A aquisi¢do de bens de consumo também pode ser auditada por meio da
inspecao fisica, mas ha limitacbes quanto ao aspecto temporal, pois se o produto é
de consumo, uma inspecdao fisica tardia pode néo levar a conclusdo alguma, pois o
fraudador pode alegar, mediante documentos, que os produtos foram distribuidos e
consumidos. Esses sdo casos tipicos de merenda escolar, de distribuicdo de
alimentos em programas de desnutricdo e/ou combate a fome, dentre outros,
devendo o auditor, nesses casos, conjugar outras técnicas de auditoria para

apuracao da fraude.

Mas mesmo nesses casos, a inspecao fisica, aliada a perspicacia do auditor,
pode levar a conclusdo de fraude, como quando se verifica que a quantidade
adquirida pelo fraudador, e entregue conforme documentos fiscais ou faturas, ou
registros de entrada de mercadoria em estoque € demasiadamente grande para ser

estocada nos locais indicados nos documentos.

Quando néo, é preciso conjugar 0s exames com técnicas outras de auditoria

de fraude. Porém, a técnica que mais se aproveita nesse momento, conjugada com

a inspecao fisica, é a entrevista, indagacao ou inquérito.

A inspecéo fisica, no entanto, € uma das técnicas de auditoria primarias na
deteccdo de defraudacdes envolvendo um objeto material relacionado ao convénio.
Parece um tanto Obvio a primeira vista que, quando o convénio se refere a algo
material, como a aquisicdo, construcéo, reforma ou ampliacdo de alguma coisa, o
auditor deve certificar-se de sua existéncia. Porém, observa-se que nao raras vezes,

por falta de recursos para tanto, tal inspecédo € negligenciada.

A verificacdo “in loco” da execucao do objeto dos convénios € medida

concernente aos controles internos dos orgaos transferidores de recursos, estando
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previstas em diversos normativos legais, tais como a IN/STN 01/97, o Decreto-Lei
200/1967, o Decreto 93.872/1986 e nas Leis de Diretrizes Orcamentarias de cada

exercicio financeiro.

Ocorre que os controles internos sdo falhos nesse aspecto, especialmente
em fungcdo da grande quantidade de convénios celebrados pelos 6rgdos federais
todos os anos, da grande extensao do territério brasileiro, da existéncia de mais de 5
mil municipios que celebram convénios com a Unido, sem contar os 26 estados, 0
Distrito Federal, ONG’s e demais entidades sem fins lucrativos, incompativel com o
reduzido quadro de pessoal técnico existente nos orgados/entidades transferidores de

recursos, além dos auditores internos e externos.

As falhas relacionadas aos controles internos sdo uma porta aberta para a
ocorréncia de fraudes. Assim, sempre que o auditor constatar a auséncia de
inspecbes fisicas sobre o objeto conveniado, deve estar consciente de que a
documentacdo de gasto pode estar escondendo a inexecucdo do objeto, o que

caracteriza a fraude.

Para confirmacéo dessas afirmacgdes, tomemos o exemplo do processo TC
250.904/1995-0, da relatoria do Ministro Guilherme Palmeira, que originou o Acérdao

TCU 367/2000 — Primeira Camara (BRASIL, 2000b).

Naqueles autos de Tomada de Contas Especial, cuja origem se dau em
funcdo da omissédo no dever de prestar contas dos recursos repassados pelo extinto
Ministério do Bem Estar Social para a construcdo de 150 unidades sanitarias na area
rural de Ibititd/BA, apos citado pelo Tribunal, o responsavel apresentou prestacédo de
contas contendo todos os elementos exigidos pelos normativos legais, a qual

mereceu aprovacao do Controle Interno.
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Entretanto, visando apurar denuncia encaminhada sobre a execucdo do
convénio celebrado, uma equipe de auditores do Tribunal foi designada para
apuracdo da dendncia e constatou, mediante inspecdo fisica ao municipio, que
embora nenhuma unidade sanitaria tivesse sido construida, as pecas sanitarias

adquiridas foram distribuidas a populacao.

Somente foram utilizados os materiais por aqueles moradores que

dispunham de condicBes de realizarem, eles préprios, as obras em suas residéncias.

Como a declaracdo de cumprimento do objeto foi apresentada pelo

responsavel, essa situacao evidencia a mais 6bvia fraude.

Em razdo dos fatos apontados, o entdo Ministro-Relator do processo

destacou que:

[...] somente por meio de inspec¢éo realizada na referida Prefeitura, em
razao de denuncia a esta Casa, pode ser constatada que a prestacdo de
contas apresentada pelo responsavel ndo correspondia a realidade dos
fatos, uma vez comprovado in loco que o objeto conveniado ndo havia sido
executado em sua totalidade. (BRASIL, 2000b)

Outro caso interessante para ilustrar a importancia da utilizacdo da técnica
de auditoria denominada inspecao fisica, refere-se ao TC 015.187/1999-3, que
originou os Acérdaos n.°s 316/2002 (Relator o Ministro Ubiratan Aguiar) e 449/2003

(Relator o Ministro Guilherme Palmeira) todos da Segunda Camara (BRASIL, 2002b,

2003b).

Os autos, relativos a Tomada de Contas Especial instaurada pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacédo (FNDE) em desfavor do ex-Prefeito do
Municipio de Ibirapitanga/BA em raz&o de irregularidades no convénio firmado com o
objetivo de propiciar melhoria das condicdes fisicas e materiais da rede publica de

ensino fundamental, evidenciavam que a documentacdo encaminhada a titulo de
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prestacao de contas foi inicialmente apreciada pelos técnicos do FNDE merecendo,

preliminarmente, parecer pela sua aprovacao.

Posteriormente, foi procedida inspecdo “in loco” por técnicos do FNDE que
informaram, em seu relatorio de vistoria, que em uma outra fiscalizacéo efetuada por
engenheiros de outro projeto, constatou-se a auséncia de quaisquer indicios de que
haviam sido executadas as reformas das escolas indicadas e a compra dos
equipamentos relacionados no convénio, originando, assim, a instauracdo do

procedimento de TCE.

O Relator do feito, a época, Ministro Ubiratan Aguiar, teceu o0 seguinte

pronunciamento, por ocasido do Acorddo 316/2002 — 22 Camara:

2.Nada mais cristalino que uma vistoria in loco para comprovar a realizagao

de uma obra ou para atestar a aquisicdo de equipamentos. No convénio em
questdo, o Relatério de Supervisdo de Obras do FNDE - Bahia, elaborado

por uma equipe de engenheiros e arquitetos do projeto de Educagéo Bésica
para o Nordeste - MEC/BIRD - Projeto Nordeste, provou, inclusive com

fotografias, o péssimo estado das escolas, as quais ndo passaram por
reforma alguma, além da falta dos supostos equipamentos adquiridos com

as verbas do convénio.

3.Dessa forma, fica caracterizada a ma-fé do responsavel na utilizacdo dos
recursos recebidos do FNDE, pois além de nado aplicdlos no objeto
pactuado, juntou documentos inveridicos para a prestacdo de contas.
(BRASIL, 2002b)

Ja em sede de recurso, o responsavel chegou a afirmar que a execucao do
convénio transcorreu sem nenhuma irregularidade, tendo sido precedida das
licitagBes necessarias para aquisicdo dos equipamentos e a realizacdo das obras. E
gue a documentacgéo juntada aos autos seria prova cabal da aplicacéo dos recursos,
segundo avencado entre as partes, tendo apresentado, inclusive, declaracbes de

diversos moradores atestando a concluséo das obras a época.

Nesse sentir, houve concordancia do Tribunal quanto a afirmativa de que

toda a documentacao necesséria a prestacao de contas foi apresentada, inclusive
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Editais de Licitagdo, Atas da Comissdo de Licitagdo, Notas Fiscais, Notas de
Empenho, recibos e extratos bancarios, os quais guardavam pertinéncia com o
objeto do convénio. Porém, toda a documentacdo probante perdeu o seu valor
diante das constatacdes do Relatério de Vistoria realizada “in loco”, o que demonstra

a forca de tal instrumento: o recurso néo foi provido.

Nesse caso, restou configurada a apresentacéo fraudulenta da prestacéao de
contas com documentos que representavam uma aplicacdo forjada dos recursos.
N&o obstante tal comprovacao mediante inspec¢do fisica, outras técnicas de auditoria
poderiam ter sido empregadas, acaso se estivesse realizando uma auditoria de
fraude, para desvendar todo o procedimento fraudulento de emissdo de notas
fiscais, cheques de pagamento, notas de empenho e procedimento licitatorio, com o
fito de também identificar a participacdo de outras pessoas em conluio com o gestor
publico. Tal ndo ocorreu, sendo condenado apenas o gestor principal a devolucao

dos recursos, no ambito de atuacdo do TCU.

Diversas outras situagdes poderiam ser descritas na linha dessas duas
decisbes sendo que, nos casos mais comuns de fraude, a inspecao fisica termina
por indicar a fraude documental, jA que séo apresentados documentos exigidos
pelas normas relativas a prestacdo de contas dos recursos, como forma de
acobertar o desvio dos mesmos e ludibriar os 6rgdos para obtencdo da aprovacao

das prestagdes de contas.

Finalmente, € sempre bom destacar que, nos casos de realizacdo de
inspecbes fisicas para comprovacdao da existéncia ou da execucdo de um bem
material, deve o auditor portar uma camera fotografica com a qual fard o registro

fotografico de suas constatagfes visuais. E, no caso de inquiricdo de testemunhas,
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por adocgdo conjunta das técnicas de entrevista, o auditor devera colher os dados
relativos a identificagcdo dos entrevistados, tais como nome, CPF e endereco. Melhor
se o auditor tiver condicbes de ofertar provas mediante o registro fotografico e a
técnica denominada inquérito, colhendo depoimentos que possam ser assinados

pelos proprios declarantes.

4.2.2 Quando a suspeita recai sobre os documentos

Quando a fraude se relaciona a documentos concernentes aos convénios,
uma série de técnicas de auditoria sdo capazes de elucida-la, com maior ou menor
profundidade, segundo o que se deseja apurar. Um exame mais incipiente por parte
do auditor governamental pode revelar a ocorréncia de fraude mediante técnicas

simples de auditoria de fraudes.

Assim, uma inspecédo fisica, por exemplo, pode atestar a inexecucao do
objeto conveniado e, diante disso, revelar a fraude documental ante a existéncia de
processos licitatorios, recibos de pagamento, notas fiscais, declaracdo de
cumprimento do objeto, termo de recebimento definitvo das obras, extratos

bancérios, relacdo de pagamentos efetuados, etc.

Um exame mais percuciente dos documentos relativos ao processo
licitatério, extratos bancarios, relacdo de pagamentos efetuados e notas fiscais,
também pode revelar fraudes. Nesse caso, esté se utilizando da técnica denominada

de exame documental. Em outros casos, o exame deve ser aprofundado mediante
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consultas a 6rgdos externos para obtencdo de comprovacdo da veracidade das

informacgdes, por meio de circularizagéo.

A fraude, contudo, é melhor apurada quando se realizam os procedimentos
de triangulacdo de informacdes e rastreamento. A profundidade de andlise da
auditoria desenvolvida serd determinante para os efeitos que se deseja obter: a
condenacédo do gestor principal a devolugao dos recursos ou o ressarcimento desses
recursos por todos aqueles que, de alguma forma, tenham contribuido para a

ocorréncia do dano ou do desvio apurado.

4.2.2.1 Fraudes com Notas Fiscais

A apuracédo de fraudes envolvendo notas fiscais pode ser efetuada de varias
formas, utilizando-se de todas as técnicas de auditoria de fraudes. Quando o
procedimento inicial utilizado refere-se a inspecdo fisica, a constatacdo da
inexecucdo do objeto conveniado e a existéncia dos documentos fiscais indica que
sdo uma verdadeira fraude. Contudo, caso o auditor ndo disponha de condi¢des de
realizar esse procedimento de auditoria, deve estar atendo para a aplicacdo das

demais técnicas.

O exame documental, por exemplo, costuma ser a primeira técnica da qual
se utiliza o auditor. Para seu emprego no exame de documentos fiscais deve o
auditor estar atento a todos os detalhes descritos nos documentos fiscais, em

especial, as datas, valores, logotipos, enderecos, numeracdo e diagramacao das
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notas fiscais. Esses elementos podem fornecer indicios de fraude que serdo
investigados mediante as técnicas de circularizacdo (diligéncia), triangulacédo, ou

mesmo de rastreamento.

Nos casos praticos examinados (exame de Acordaos e Decisbes do TCU),
verificam-se a adocao das referidas técnicas de modo aleatério e ndo sistematizado
pelos 6rgaos concedentes e auditores federais de controle interno e externo. Mas os
exemplos podem ser interessantes, sobretudo por indicar o modus detection da

fraude, o modus probandi e, em alguns casos, o modus fasciendi.

No TC 350.231/1995-8 (Decisao 301/1998 — 22 Camara, Relator o Ministro
Benjamin Zymler), por exemplo, relativo a Tomada de Contas Especial instaurada
em desfavor da Prefeitura Municipal de Vitorino Freire/MA, em raz&o de sua omissao
no dever de prestar contas, foram apresentados, intempestivamente, os documentos
relativos a prestacdo de contas do convénio firmado com o extinto Ministério da
Integracdo Regional. A documentacdo foi enviada diretamente ao TCU para

comprovacéo das despesas (BRASIL, 1998b).

Verificadas divergéncias nos demonstrativos apresentados, mediante analise
documental, solicitou-se coépia das notas fiscais ao gestor. Estas indicaram
divergéncia entre a razdo social da empresa informada na relacdo de pagamentos
efetuados, termo adjudicatorio, contrato e recibos, e aquelas informacdes da

empresa emissora constante das notas fiscais.

Diligenciou-se entdo a Junta Comercial do Estado do Maranhdo para
obtencéo de informacdes sobre a empresa emissora de notas fiscais e sobre aquela
indicada na documentacao e, do mesmo modo, a Secretaria Municipal de Fazenda

de S&o Luis.
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Em atendimento a circularizagdo efetuada, a Junta Comercial informou a
inexisténcia, em seus cadastros, da empresa mencionada nas notas fiscais, bem
como a existéncia apenas de outra, cujo nome era bastante parecido, mas cuja
inscricdo no antigo Cadastro Geral de Contribuintes do Ministério da Fazenda (CGC)

diferia daquele indicado nas notas fiscais.

Da mesma forma, a Secretaria Municipal de Fazenda também atestou a
inexisténcia da empresa em seus cadastros. E, em consulta efetuada ao Cadastro
Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), sucessor do CGC, realizada pelo préprio
Tribunal, evidenciou-se que o CNPJ (ou CGC) informado nas notas fiscais
correspondiam, no cadastro de CNPJ da Secretaria da Receita Federal (SRF), a
razao social informada na nota fiscal, diferentemente da razdo social indicada nos
demais documentos, mas cuja atividade econdmica ndo correspondia a atividade
econbmica relacionada a empresa e indicada pelos servicos relacionados a nota

fiscal. Dessa forma, evidenciou-se a fraude.

Vé-se nesse caso, a importancia e a utilizacdo de duas técnicas de auditoria
de fraudes, embora nédo tratasse o processo de auditoria de fraudes: o exame
documental e a circularizagéo (diligéncia) a terceiros (6rgdos fazendarios e Junta

Comercial).

Com o crescente uso da tecnologia da informacédo, nos dias atuais, muitas
das informacdes sdo encontradas em sistemas publicos, ndo necessitando o auditor
governamental, ao menos para um exame mais imediato da idoneidade das
empresas e confirmacao ou ndo de suspeitas ou indicios, de acessos a informacdes

fiscais.
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Embora algumas informacgdes fiscais estejam resguardadas por sigilo fiscal,
muitas outras ndo estdo. E fato que boa parte dessas informacfes se ercontram
disponiveis, por exemplo, nos sistemas informatizados da SRF, ao alcance dos
orgaos de controle interno e externo, em razdo de convénios firmados entre esses
orgaos e o 6rgao fazendario. Nesse sentido, o auditor governamental possui hoje, no
nivel federal, acesso a informacdes do perfil de usuario externo junto ao sistema

CNPJ, mediante acesso a “Rede Serpro™®.

Mesmo sem acesso a tal sistema, por qualquer motivo que seja, pode o
auditor verificar o CNPJ impresso na nota fiscal, diretamente, mediante consulta as
bases publicas de CNPJ na internet, sobretudo no site da SRF na internet

(http://lwww. receita.fazenda.gov.br) opcéo “Consulta Situacdo Cadastral”.

Essa consulta, que independe de senha para acesso, além de possibilitar a
utilizagé@o por qualquer pessoa, permite 0 acesso a importantes informagdes sobre a

empresa emitente da nota fiscal, tais como:

= confirmacédo da existéncia do numero de inscricdo no CNPJ e do nome

empresarial ou razéo social;
» (data da abertura da empresa;
» codigo e descri¢do da atividade econdmica principal;
» endereco e situagao cadastral atual.

Abaixo encontra-se ilustrado o resultado de uma consulta ao CNPJ de uma

empresa regularmente cadastrada, cujo CNPJ obtido para fins de consulta deriva do

1% Rede informatizada mantida pela maior empresa publica de prestacédo de servicos em tecnologia da
informagéo, denominada Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro), que agrega dentre
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rétulo de uma garrafa de agua mineral aleatoriamente utilizada para fins de

exemplificacdo. Os dados sao publicos e estédo disponiveis no site da SRF:

;g Ministério da Fazenda Destaques do govamo _v_| - s> B
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Receita Federal
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Figura 1 - Resultado da consulta a CNPJ no site da SRF na internet

Observa-se a presenca de informagdes importantes que podem ser

utilizadas para triangulacdo com os dados constantes dos processos e documentos

colhidos pelo auditor.

Recentemente a revista Veja publicou matéria denunciando um esquema de
fraudes envolvendo recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
repassados a4 ONG AGORA, que teria utilizado “notas fiscais frias” para

comprovagdo de gastos junto ao FAT (OLTRAMARI, 2004). Utilizamonos dessa

outros sistemas, CNPJ alimentado pela SRF.
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nota fiscal para exemplificar o procedimento simples de consulta a base de CNPJ da

SRF na internet:
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Figura 2 - Nota fiscal fria apresentada pela ONG AGORA. Fonte: Veja, Edicdo

n.° 1.855, de 26 de maio de 2004, p. 36-41.

Apesar da aparente legalidade da referida nota, a Revista Veja menciona
gue no endereco ali indicado ninguém jamais ouviu falar na empresa. Aquela seria

uma “empresa fantasma” e a nota fiscal seria uma “nota fria”.

Pois bem, ndo seria nem mesmo necesséario o deslocamento ao enderecgo
indicado, muito embora tal procedimento também seja de grande importancia, em
termos de utilizacdo das técnicas de inspecao fisica e triangulacdo de informacdes.

Uma simples consulta ao site da SRF seria capaz de fornecer o indicio bastante para
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contestacdo da nota, caracterizada pela emissdo por empresa inexistente, que

caracterizaria fraude em documento fiscal e em processo de licitagéo:
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Figura 3 — Consulta ao CNPJ da Nota Fiscal divulgada por Veja.

Obviamente, para que o indicio se confirme como prova contundente, o
auditor pode se utilizar de procedimentos outros como a circularizagdo a Junta
Comercial, no caso de empresas comerciais, ao Cartorio de Registro das Pessoas
Juridicas, no caso de Sociedade Civil e organizacdes outras sem fins lucrativos, a
prépria SRF, a Secretaria Estadual de Fazenda (Sefaz ou SEF) para verificacdo da
idoneidade das notas fiscais, ou a Secretaria Municipal de Fazenda, no caso de
contribuintes sujeitos ao recolhimento do Imposto Sobre Servicos de Qualquer

Natureza (ISS).
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Outras bases de dados também podem e devem ser consultadas pelos
auditores governamentais. A titulo de exemplo, podem ser mencionadas as bases de
dados de consulta ao numero de inscricdo do contribuinte estadual, nos sites das
Sefaz que dispdem de tal consulta via internet, as bases de dados de confirmacgéo
de Autorizag@o para Impressdo de Documento Fiscal (AIDF), e & base de dados do
Sistema Integrado de Informacdes sobre Operacfes Interestaduais com Mercadorias

e Servigos (SINTEGRA).

Sobre a confirmagdo da AIDF, ilustramos, a titulo de exemplo, a
possibilidade de consulta disponibilizada pela Secretaria de Estado da Fazenda do
Parana no link <https://www.arinternet.pr.gov.br/_d_confaidfl.asp> para confirmacéo
de dados de uma AIDF emitida por aquele 6rgéo fazendario em dois periodos: antes
de 1998 e apds 1998. Para o primeiro periodo, é necessario que seja informada a
data da AIDF. Essas informacdes, se nao disponiveis nos sites das Sefaz podem ser

objeto de confirmacao por circularizagéo.

A AIDF, assim como os dados da empresa responsavel pela impressédo do
documento fiscal, consta do rodapé de todas as folhas do talonério fiscal. Essas
informacdes (AIDF e grafica impressora) sédo instrumentos de controle e validagéo
dos documentos fiscais, cujas informacgfes, acaso inveridicas, comprometem a

idoneidade dos documentos fiscais.

Algumas fraudes podem ser descobertas a partir desses dados, como, por
exemplo, nos casos em que a data de emissdo constante de uma nota fiscal é
anterior a data da AIDF ou, ainda, se prépria AIDF nado foi expedida pelo 6rgdo
fazendéario. A inexisténcia do CNPJ da gréfica nas bases da SRF ou das Sefaz,

também revela a “face fria” de uma nota fiscal.



89

O SINTEGRA, por outro lado, congrega informacfes de todos os 6rgaos
estaduais de fazenda do pais, coletando informacdes sobre contribuintes de 27
unidades da federacdo que fornecem mercadorias a outros estados. Ou seja, nele
estdo informacdes sobre empresas que comercializam mercadorias ou Servigos
interestaduais. Pode ser util, por exemplo, quando as notas fiscais sdo de outro
estado da federac&o. E um sistema que promove o intercambio de informacées entre
os fiscos estaduais, a SRF e a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus
(Suframa) sobre operacfes de entrada e saida de mercadorias e servi¢os realizadas
pelos contribuintes do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual,

Intermunicipal e de Comunicagdes (ICMS).

As informacdes obtidas, no entanto, devem direcionar os trabalhos do
auditor para exames mais profundos, pois os dados constantes desse sistema,

disponivel para consulta no site www.sintegra.gov.br, sdo fornecidos pelos proprios

contribuintes, em atencéo a legislacédo estadual.
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Figura4 — P4gina do SINTEGRA na Internet

Segue abaixo, na Figura 5, um exemplo de consulta a base de dados do

SINTEGRA, com resultados positivos:
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Figura5- Consulta a base SINTEGRA

O TC 375.313/1997-4 (Acordao 4/2002 — Plenario) exemplifica a utilizagéo
desses procedimentos e técnicas de auditoria. Os autos, da Relatoria do Ministro
Adylson Motta, referem-se a Tomada de Contas Especial intaurada em desfavor do
convenente Sindicato dos Produtores Rurais de Carneirinho/MG, por seu

representante legal (BRASIL, 2002c).

Os documentos constantes dos autos foram examinados pelos auditores do
Tribunal. Do exame documental efetivado, constataram-se incongruéncias nos
documentos, tais como: uma das notas fiscais emitidas para comprovacdo de
gastos, cujo emitente era um Hotel, apresentava-se com a impressdo do numero de
inscricao estadual do emitente idéntico ao da grafica responsavel pela impresséao do
documento fiscal, impresso no rodapé da nota; havia semelhanca de grafia e
diagramacao de todas as notas fiscais; nenhum dos CNPJ’'s consultados estava

cadastrado no banco de dados da SRF; bem como nao foi encontrado contribuinte
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no Estado de S&o Paulo com os numeros das inscricdes insertos nas notas fiscais,

pesquisados por meio do site do SINTEGRA na internet.

Concluiu-se, assim, que se tratava de fraude. Como indicam os elementos

obtidos por meio de exame documental e rastreamento de informacdes (com uso da

tecnologia da informacao), as notas fiscais séo “frias” ou “geladas”.

Outro caso interessante refere-se ao TC 550.225/1995-1 (Deciséo 33/1997 —
TCU — 22 Camara), relativo a Tomada de Contas Especial instaurada em virtude da
constatacao de irregularidades praticadas na prestacao de contas apresentada pelo
convenente Conselho Londrinense de Assisténcia a Mulher, objetivando a
construcdo de uma unidade anexa a um hospital, e constru¢cdo de uma central de

diagnostico e administracao (BRASIL, 1997).

A fraude foi elucidada, principalmente, com base em informacdes e provas
colhidas por Comissdo Mista Parlamentar de Inquérito (CPMI) do Congresso
Nacional. O caso serve para ilustrar como técnicas de auditoria bastante
abrangentes sdo empregadas por CPI's, de modo a obter a satisfatéria apuracao

das fraudes.

As conclusdes sobre a fraude podem ser assim resumidas, de modo a

associar técnicas e procedimentos de auditoria capazes de detecta-las:

a) exame das terceiras vias das notas fiscais fixadas no bloco de uma das
empresas fornecedoras, em confronto com as primeiras vias utilizadas
para comprovacdo de gastos, revelou divergéncia entre os valores (uso
de nota calcada). Tal exame pode ser obtido mediante circularizacdo a

empresa emitente ou ao 6rgdo fazendario estadual para fins de
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verificacdo comparativa entre essas vias. No caso de participacdo da
empresa em conluio, certamente esta ndo ira responder a circularizacao,
mas ha casos em que essa empresa se vé diante do uso de seu nome,

como se vera adiante;

b) né&o foi localizada a empresa emitente de duas notas fiscais (empresa
fantasma). Nesse caso, a técnica utilizada foi a inspecdo fisica ao
endereco informado na nota fiscal e também circularizacdo ao 6rgéo
estadual de fazenda que confirmou a auséncia de recolhimento do ICMS

h& muito tempo, tornando a empresa suspensa ou inapta;

c) foram encontradas “notas fiscais frias”, pois as empresas supostamente
emitentes, na verdade, tiveram seus dados clonados (nota clonada),
tendo em vista que as notas fiscais sequer foram emitidas por essas
empresas. Nesse caso, a circularizacdo a prépria empresa emitente é
capaz de comprovar a farsa. O 6rgao fazendario também é capaz de
detectar o que consta no bloco de talonério fiscal da empresa que teve

seu nome utilizado pelos fraudadores, para fins de confirmacao;

d) outras notas fiscais apresentavam divergéncia de inscricdo do CNPJ
guanto a razao social e endereco constante das bases da SRF, além do
qué, os numeros de inscricdo estadual apresentavam-se com digitos
verificadores invalidos. Nesse caso, a técnica associada refere-se ao

rastreamento de informagodes.

Outro caso interessante pode ser extraido do TC 005.589/2002-0 (Acordao
75/2003 — 22 Camara, Relator o Ministro Guilherme Palmeira), onde consta descrito

0 modus operandi da fraude. Os autos referem-se a Tomada de Contas Especial
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instaurada pelo Ministério da Integracdo Nacional em desfavor de um ex-Prefeito do
Municipio de Andelandia/GO, em face dos recursos recebidos para a reconstrucao

de duas pontes (BRASIL, 2003c).

A TCE foi instaurada em razdo da omissdo no dever de prestar contas, mas
autuado o processo no TCU, observou-se que o convénio ja havia sido objeto de
representacdo por parte do Tribunal de Contas do Estado de Goias que constatou,
apos auditoria no municipio, a execucdo dos servicos relacionados a uma das
pontes pela prépria prefeitura e pelos moradores, e a inexecugdo parcial da outra
ponte, ndo obstante haver contratacdo de empresa para a realizacao dos servigcos. A
empresa teria executado apenas uma pequenina parte dos servicos, mas 0S

documentos indicavam o recebimento do valor integral dos recursos.

Apb6s a citacdo da empresa pdde ser evidenciado o seguinte modus
fasciendi: o prefeito solicitou os recursos e fez licitagdo na modalidade convite, da
gual sagrou-se vencedora determinada empresa. Essa empresa teria emprestado o
talonario de notas fiscais ao gestor que emitiu notas em nome daquela para
comprovacao de gastos que ndo existiram. Cerca de cinco meses apos a devolucao
do talonario a empresa, esta registrou ocorréncia policial para comunicacdo de

furto/extravio de documentos.

Nesse caso, 0s auditores concluiram que a empresa nao teve participacao
no dano causado ao Eréario, pois fez o registro de ocorréncia policial sobre o
furto/extravio das notas fiscais, além do que, em sua defesa, alegou que os

documentos foram utilizados indevidamente pelo prefeito.

Ocorre que o Ministério Publico junto ao TCU, entendendo de forma

diferente, ndo aquiesceu. O parquet entendeu que o fato de a comunicagdo do
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furto/extravio ter ocorrido somente cinco meses ap6s o recebimento em devolucao
do talonario, configuraria a relacédo de causalidade do dano apurado, razao pela qual
deveriam responder o gestor e a empresa, solidariamente pelo débito, proposta essa

acatada pelo Tribunal.

Esse caso serve para demonstrar a necessidade de utilizacdo, pelo auditor,
de varias técnicas de auditoria para a apuracdo de fraudes. Ora, se nado fosse
realizada a inspecéo fisica, talvez ndo se tivesse concluido pela inexecucdo das
obras. Sem a inquiricdo de pessoas da localidade, ndo se poderia saber que a ponte
foi recontruida com recursos da prépria prefeitura e dos moradores, e sem essas

informacdes, as notas fiscais poderiam servir para justificacdo dos gastos.

Outros casos exemplares podem ser extraidos das decisdes do Tribunal.

Alguns deles encontram-se dispostos no Apéndice A desta obra.

Por outro lado, o auditor que lida com fraudes precisa conhecer uma nota
fiscal. Sem esse conhecimento, ele ndo é capaz de realizar procedimentos relativos

a exames documentais em notas fiscais, nem detectar os indicios de fraudes.

Nesse sentido, o conhecimento de alguns elementos basicos € de extrema
importancia para o auditor uma vez que ndo é incomum o seu desconhecimento
sobre o documento fiscal. Um auditor suficientemente qualificado para a realizagcéo
de trabalhos de auditoria e fraude devera ser capaz de responder a algumas

perguntas praticas, como, por exemplo:

a) O estabelecimento emitente pode fazer uso simultaneo de diferentes

séries de uma nota fiscal?

b) A numeragdo de uma nota fiscal é continua? Muda com a série?
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c) Pode o emitente de nota fiscal utilizar uma nota de numeragao superior

antes da de numeragéo inferior?

d) A impressao de uma nota fiscal depende de autorizagéo do fisco federal

ou estadual para ser valida?

A resposta a essas e varias outras questdes encontra-se em legislacédo
especifica e deriva, antes, do Codigo Tributario Nacional (CTN). O caput do art. 299

do CTN assim dispde:

Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios prestarse-ao mutuamente assisténcia para a fiscalizagao
dos tributos respectivos e permuta de informagdes, na forma estabelecida,
em carater geral ou especifico, por lei ou convénio. (BRASIL, 1966)

De acordo com a forma autorizada por esse dispositivo, as notas fiscais
foram padronizadas mediante convénio. O responsavel pela padronizacdo desses
documentos, em ambito nacional, € o Conselho Nacional de Politica Fazendéaria

(Confaz).

Assim, embora o controle da emissao das notas fiscais e alguma legislacao
suplementar sejam emanadas do fisco estadual, que é o &géo responsavel pelas
notas fiscais em ambito de cada unidade da federagdo, a padronizacdo necessaria

em todo o pais emana do Confaz.

A legislacdo que trata do assunto refere-se ao Convénio S/N, de 15 de
dezembro de 1970 do Confaz, com as diversas alteracfes posteriores efetuadas
pelos “Ajustes” emanados do Sistema Nacional Integrado de Informacoes
Econbémico Fiscais (Sinief) do Confaz, disponivel no site

http://www.fazenda.gov.br/confaz (BRASIL, 1970).
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Respondendo a algumas questdes, sem adentrar profundamente no estudo
desse normativo, pode-se dele extrair alguns itens basicos de conhecimento. No
entanto, deve-se ter em mente que devido as sucessivas alteracdes sofridas até
1995 (o ultimo Ajuste Sinief que o alterou é o n.° 04/95), o exame das notas fiscais
de periodos anteriores deve levar em consideracdo a redacdo do Convénio Confaz a

época da operagao.

Segundo o Convénio Confaz S/N.° (Brasil, 1970), na redacdo atual, os
contribuintes do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e/ou ICMS, sé&o
responsaveis pela emissdo dos seguites documentos fiscais!, conforme sua
operacdo: a) nota fiscal modelos 1 ou 1-A; b) nota fiscal de venda ao consumidor,
modelo 2; c) cupom fiscal, emitido por Equipamento Emissor de Cupom Fiscal

(ECF); ou nota fiscal de produtor, modelo 4.

A utilizagdo simultdnea dos modelos 1 ou :A é vedada, salvo se forem
adotadas séries distintas para o documento, como no caso de utilizacdo de nota
fiscal e nota fiscal fatura, ou quando houver determinagé&o do fisco para a separagao

das operacdes de entrada e saida.

As notas fiscais devem ser emitidas com decalque a carbono ou em papel
carbonado, devendo ser preenchidas a maquina ou manuscritas a tinta, devendo
ainda os seus dizeres e indicacdes estar bem legiveis, sendo considerados
inidéneos para todos os efeitos fiscais, fazendo prova apenas em favor do Fisco, o
documento que omitir indicagdes, ndo seja o legalmente exigido para a respectiva

operacdo, ndo guarde as exigéncias ou requisitos previstos no Convénio Confaz,

 Consulte a ilustragdo dos modelos, constantes dos Anexos A, B, C, D e E desta obra, extraidos do
CONVENIO CONFAZ S/N DE 1970. Outros modelos que jA ndo estdo em vigor podem ser
consultados diretamente & norma, no endere¢co www.fazenda.gov.br/confaz.
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contenha declaracdes inexatas, esteja preenchido de forma ilegivel ou apresente

emendas ou rasuras que Ihe prejudiquem a clareza.

Quanto a numeracao, os documentos devem ser numerados em todas as
vias, por espécie, em ordem crescente de 1 a 999.999 e enfeixados em blocos
uniformes de 20 (vinte), no minimo, e 50 (cinglenta), no maximo, podendo, em
substituicdo aos blocos, também ser confeccionados em formularios continuos ou
jogos soltos, observados os requisitos estabelecidos pela legislacdo especifica para

a emissao dos respectivos documentos.

Atingido o ndmero 999.999, a numeracdo deve ser recomecada com a
mesma designacao de série e subsérie. A emissao dos documentos fiscais, em cada
bloco, deve ser feita pela ordem assim estabelecida, sendo que os blocos devem ser
usados pela ordem de numeracdo dos documentos e nenhum bloco pode utilizado
sem que estejam simultaneamente em uso, ou ja tenham sido usados, os de

numeracao inferior.

Cada estabelecimento, seja matriz, filial, sucursal, agéncia, depdsito ou

qualquer outro, deve possuir um talonario préprio.

As séries sdo designadas por algarismos arabicos, em ordem crescente, a
partir de 1, vedada a utilizacdo de subsérie para os modelos 1 ou 1-A, sendo que a
de venda a consumidor denomina-se “série D”. Esta pode conter conter subséries
com algarismo arabico, em ordem crescente, a partir de 1, impresso apés a letra

indicativa da série, além da utilizacdo simultanea de duas ou mais subséries.

As notas fiscais somente podem ser impressas por prévia autorizagdo do

fisco estadual. Este pode também estipular prazo para a utilizacdo do documento
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fiscal, sendo esse prazo aposto na nota fiscal. A conformidade da emissdo da nota

fiscal é realizada pelo documento denominado AIDF.

A AIDF submetida ao fisco contém a indicacédo de:

* nome, endereco e numeros de inscricdo, estadual e no CNPJ, do

estabelecimento gréfico;

= nome, endereco e nimeros de inscricdo, estadual e no CNPJ do usuario
dos documentos fiscais a serem impressos; espécie do documento fisca,

série e subsérie quando for o caso;

* ndmeros, inicial e final, dos documentos a serem impressos, quantidade

e tipo;

» jdentidade pessoal do responsavel pelo estabelecimento que fizer o

pedido;

» assinaturas do responsavel pelo estabelecimento encomendante, pelo

estabelecimento gréafico e do funcionario que autorizou a impressao, além

do carimbo da reparticéo;

» data da entrega dos documentos impressos, numeros, série e subsérie
do documento fiscal do estabelecimento grafico correspondente a
operacdo, bem como a identidade e assinatura da pessoa a quem tenha

sido feita a entrega.

7

Essa AIDF muitas vezes é fornecida pelo fisco quando objeto de
circularizacdo por parte dos 6rgdos governamentais de controle, muito embora nao

existam convénios para trocas de informacdes entre esses 6rgaos.
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4.2.2.2 Fraudes na documentagdo exigida na prestacdo de contas dos

convénios

As despesas relacionadas aos convénios sao comprovadas mediante
documentos originais fiscais ou equivalentes. No entanto, esses documentos nao
fazem parte dos processos de convénio submetidos a exame (prestacao de contas)
dos 6rgaos ou entidades concedentes dos recursos. Eles devem ser mantidos, por
um periodo de 5 anos, contados da aprovacao da prestacdo de contas, a disposicao
dos 6rgdos de controle interno e externo. E a regra estabelecida pelo art. 30 da

IN/STN 01/97 (STN, 1997).

A documentacgdo exigida para fins de prestacdo de contas dos convénios €
aguela mencionada pelo art. 28 do mesmo normativo, de onde se destacam: o
relatério de cumprimento do objeto pactuado; o relatério de execucdo fisico-
financeiro; a demonstragédo da execucdo da receita e da despesa; a relagdo de
pagamentos efetuados; a relacdo de bens adquiridos ou produzidos, o extrato da
conta bancéria especifica aberta para o convénio; a apia do termo de aceitacdo
definitiva da obra ou servico de engenharia; a copia do despacho adjudicatério e a

homologacéo das licitacdes.

N&o séo raras as vezes em que esses documentos sdo apresentados de
forma fraudulenta nos processos de convénio, uma vez que a maioria deles
correspondem a declaracdes firmadas pelo préprio interessado. Assim, a partir dos

saques efetuados, monta-se uma prestagao de contas com esses elementos.
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A relagcdo de pagamentos efetuados, por exemplo, contém apenas a
indicacdo ou declaragéo por parte do interessado, das pessoas recebedoras dos
recursos, com indicacdo do cheque respectivo e do documento que deu origem ao

débito (recibo ou nota fiscal).

Inconsisténcias entre esse demonstrativo e os extratos bancarios podem ser
indicios de fraude. No entanto, uma fraude bem montada levara ao perfeito
casamento entre os cheques emitidos e as informacfes da relacdo de pagamentos

efetuados, indo até a comprovacao mediante notas fiscais frias.

Os casos em que se verificam inexecucdo do objeto evidenciam claramente
a fraude relativa a montagem de prestacdo de contas, ou dos documentos relativos
a comprovacdo de gastos. Nesses casos, havendo declaracdo de aceitacao
definitiva do objeto ou relatério de cumprimento do objeto, tais documentos podem
ser considerados de pronto falsos, caracterizando ato de ma fé (fraude) com todas

as implicacdes cabiveis nos niveis administrativos, civil ou penal.

A dispensa de encaminhamento de todos os documentos relativos a licitacao
propicia que as fraudes perpetradas durante esses procedimentos nao sejam
descobertas, pela simples verificagdo da existéncia do procedimento. Essa
constatacdo muitas vezes € aceita como suficiente nos procedimentos de auditoria
de conformidade. Assim, por exemplo, fica bastante dificil e pouco provavel, que um
auditor consiga desvendar uma fraude em um convénio que contenha apenas 0s
elementos exigidos pelo art. 28 da IN/STN 01/97 a titulo de comprovacdo de gasto,

se a fraude foi bem montada.

As fraudes normalmente séo praticadas com o fim de acobertar o desvio de

recursos e a inexecucao do objeto dos convénios pactuados. Assim, a analise seca
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dessa documentacdo ndo revela quaisquer aspectos praticos, sob o enfoque de
fraude. E € exatamente isso que diferencia a auditoria de fraudes da auditoria de

conformidade.

Na auditoria de fraudes, o auditor deve sair em busca de outros elementos
que possam indicar uma possivel defraudacao, necessitando, para isso, do uso das
técnicas apropriadas, enquanto a auditoria de conformidade apenas atestara o
cumprimento das normas, no caso dos convénios, fundamentalmente a IN/STN
01/97 (para citar apenas a mais operacional), utilizando-se apenas de exame

documental simples, em comparagéo com o critério legal.

Assim, além do ceticismo, da desconfianca e do olho clinico dos

profissionais de auditoria de fraude, devem fazer parte do conjunto de ferramentas

do auditor, as técnicas de auditoria de fraudes ja mencionadas no Capitulo 1.

Essa assertiva pode ser comprovada em varios casos de fraudes
submetidos a exame pelo Tribunal de Contas da Unido. Tome-se, inicialmente, a
titulo ilustrativo, o que ocorreu no TC 929.668/1998-7 (Acérddo 201/2003 — 12
Céamara). O processo versava sobre Tomada de Contas Especial instaurada pelo
FNDE contra ex-Prefeito do Municipio de Qivenca/AL, em razédo de irregularidades
no convénio celebrado para manutencdo e desenvolvimento do ensino (BRASIL,

2003d).

A TCE foi instaurada tendo por base as seguintes irregularidades: a)
divergéncia entre os valores especificados nas notas fiscais e aqueles constantes do
extrato bancario; e b) falta de encaminhamento da relacdo de escolas beneficiadas.
Apesar das divergéncias existentes, o auditor (analista) responsavel pelo exame, ao

receber as alegacdes do interessado, efetuou proposta de acolhimento das mesmas.
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Intervindo no processo, porém, o Ministério Publico junto ao TCU opinou no
sentido de que os elementos indicados na documentacao representavam falhas que
poderiam apontar a ocorréncia de fraude: as propostas dos licitantes ndo continham
rubricas dos membros da comisséo e dos licitantes, apesar da ata de reunido afirmar
gue todos estavam presentes; ndo foi observado o prazo para interposicdo de
recurso, ndo havendo registros da desisténcia expressa dos licitantes em recorrer;
na mesma data ocorreram a emissao da ata de julgamento, elaboragcdo do mapa de

apuracdo e a homologacéo pelo 6rgdo concedente.

Em exame percuciente da documentacao, aquele parquet ainda destacou a
emisséao de trés cheques para pagamento a um unico fornecedor, no mesmo dia em
gue esse fornecedor emitiu quitagcdo correspondente ao valor integral das

aquisicoes.

Assim, propds o parquet que fossem promovidas diligéncias ao Banco do
Brasil, para fornecimento de cépia dos cheques emitidos, a Sefaz, no sentido de
verificar a regularidade fiscal das empresas que participaram do certame licitatorio,
em especial a empresa vencedora, procurando ainda certificar a idoneidade das
notas fiscais apresentadas; diligéncia a empresa vencedora para confirmacdo do
recebimento dos valores indicados pelo responsavel; diligéncia a Prefeitura
Municipal para obtencédo da relacdo dos diretores de escola a época dos fatos; e
diligéncia, ainda que por amostragem, aos aludidos diretores, para confirmacdo da
fidedignidade das informacdes e das firmas (assinaturas) correspondentes aos

termos de aceitacdo dos materiais, oferecidos pelo responséavel.

Quanto ao oficio de circularizagdo ao Banco do Brasil, sugeriv-se que dele

constasse a seguinte observacdo (Relator o Ministro Lincoln Magalh&es da Rocha):
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[..] que as informacgdes contidas no cheque em comento ndo estéo
protegidas pelo sigilo bancario, vez que os titulos ndo foram emitidos por
pessoa fisica com o intuito de atender a interesse particular, sendo que se
trata de conta que movimenta recursos publicos provenientes do Orcamento
da Unido, repassados a municipalidade com finalidade especifica
devidamente avencada por intermédio de convénio entre a Unido e a
Prefeitura Municipal de Olivenga/Al. (BRASIL, 2003d)

Esses procedimentos sdo exatamente aqueles relacionados as técnicas de
auditoria de fraudes, denominadas exame documental e circularizacdo. Foram
utilizados com o fim de obter informacgdes e provas que permitissem a aplicacdo de
outra técnica: a triangulacdo de informacdes. Assim, no conjunto, representam a

utilizacdo da técnica denominada rastreamento.

Em resposta as circularizacdes, obtiveram-se importantes elementos da
fraude. O Gerente de Nucleo da Superintendéncia do Banco do Brasil em Alagoas
encaminhou cépia dos cheques solicitados, demonstrando que thham como

favorecido o préprio emitente, caracterizando o desvio de recursos.

O entdo Prefeito Municipal no exercicio do mandato informou nao constar
nos arquivos da prefeitura, como diretores, as pessoas indicadas que assinaram 0s
termos de recebimento de material. Encaminhou, ainda, os nomes e enderecos dos

diretores das escolas supostamente beneficiadas.

O Secretario de Fazenda encaminhou resposta a diligéncia efetuada,
informando que duas das empresas (que perderam a licitacdo), encontravam-se com
suas atividades regulares desde 1995 até aqueles dias. No entanto, em relacdo a
terceira empresa (vencedora da licitagdo), ndo havia quaisquer registros naquele
orgao. Outrossim, que as notas fiscais por ela emitidas ndo foram autorizadas por
aquele o6rgao fazendario, sendo que as AIDF’s constantes de algumas das notas

fiscais foram fornecidas para outra empresa, conforme cépia encaminhada. E, ainda,
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gue nado constava dos registros da SEFAZ a grafica que supostamente imprimiu o

talonario.

Assim, de posse dessas informacdes, procedeu-se ainda consulta ao

sistema CNPJ da SRF, tendo sido verificado a inexisténcia de cadastro junto a SRF

0 que, finalmente, levou a conclusao de tratar-se de “empresa fantasma”.

Todo esse procedimento é caracteristico de uma auditoria de fraudes. Sem
tais verificacdes, provavelmente nao teria havido condenacdo do responsavel pelo
desvio de dinheiro publico, pois se teria aceitado a documentacao dissimuladamente

apresentada pelo responsavel.

4.2.2.3 Fraudes nos processos licitatérios

Se uma nota fiscal fria € utilizada para comprovacdo de despesas de um
convénio envolvendo 6rgdos ou entidades da administracdo publica, a fraude
certamente ndo é apenas relacionada ao documento fiscal. Ela nasceu antes, ja no
procedimento licitatério, pois como haveria contratacdo de uma empresa fantasma?
Como haveria a disputa entre interessados na execucéo do objeto e, finda a disputa,

a vencedora deixaria de lado a relagdo comercial para realizar uma negociata?

E bom que se observe bem o caso, pois havendo faude no procedimento
licitat6rio, podera haver concluio entre o gestor, a comissdo de licitacdo e os demais
envolvidos, tais como empresas figurantes, participantes da farsa. Um

aprofundamento na andlise podera resultar na obtencéo de provas e evidéncias que
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terminem ocasionando na condenacdo de varias pessoas, fisicas e juridicas,

contribuindo para a melhor eficicia das decisdes nos Tribunais.

O ressarcimento dos valores, por exemplo, podera ser mais efetivo se contar
com a condenacdo de todos aqueles que praticaram a fraude e desviaram os
recursos. Ora, se um gestor, por exemplo, desviou recursos no montante de R$ 800
mil, com a participacdo de outras trés pessoas, recebendo cada um desses o
quinhdo de R$ 200 mil, condenar apenas o gestor principal pelos R$ 800 mil,
deixando de apenar os demais praticantes da fraude, por exemplo, pode, além de
deixar impune os demais recebedores, resultar em a¢des que somente alcancem 0s
R$ 200 mil recebidos por um dos gestores ante a inexisténcia de bens que suportem

os valores desviados.

Toda tentativa de fraude envolvendo pagamentos realizados a terceiros nos
convénios celebrados pela Administracdo Publica deve, obrigatoriamente, passar
pelo procedimento licitatério. De fato, como ja observado nos casos apresentados,
as fraudes envolvendo documentos necessitam de cobertura em procedimentos
licitatorios, uma vez que esses procedimentos sdo exigidos previamente a realizacéo
das despesas com convénios, em se tratando de convenentes integrantes da

Administracdo Publica.

Se 0 convenente ndo integra a Administracdo Publica, ndo estara sujeito a
licitacdo, mas somente a procedimentos analogos, ficando ainda mais facil praticar
fraudes, razdo pela qual deve o auditor se concentrar nas notas fiscais que sao
obrigatérias em todo o caso, bem como na aplicacdo da técnica de rastreamento,

preferencialmente.
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O primeiro procedimento que deve ser realizado frente ao processo, é o
mais basico e consite no exame documental. De pronto a primeira verificacdo a ser
efetuada é com relacdo as empresas participantes, pesquisando seus dados nas
bases do CNPJ da SRF, seja na internet, seja nos sistemas da Rede Serpro, para a

simples verificacdo da existéncia dessas empresas junto ao orgao fiscal.

Outros procedimentos podem ser efetuados, utilizando-se do exame
documental, circularizac@es, triangulacao e rastreamento, dependendo dos indicios

verificados e da necessidade de aprofundamento dos exames.

Um caso interessante que retrata bem o modus operandi da fraude licitatoria
pode ser destacado da Decisdo 171/2001 — TCU - Plenério (TC 928.491/1998-6,
Relator o Ministro Benjamin Zymler). Mais uma vez tratase de TCE. As empresas
participantes do procedimento licitatorio foram chamadas para se justificar sobre a
participagdo ativa na fraude ao processo licitatorio, que teve como objeto a

perfuracdo de pocos artesianos (BRASIL, 2001a).

Do exame documental, verificou-se que havia indicios de simulacdo de
competicdo entre as empresas, uma vez que as propostas tinham como origem o
mesmo endereco e mesmo telefone, consoante os papéis timbrados de duas
empresas diferentes. Além disso, mediante o exame documental criterioso, verificou-
se que o signatario da proposta de uma das empresas era responsavel, perante o

fisco, também pela outra empresa concorrente.

Nas justificativas apresentadas pode-se apurar o seguinte modus operandi:
a prefeitura convidou o licitante contratado para efetuar as obras de perfuracdo dos
pocos, informalmente, tendo negociado o preco; depois disso, 0 gestor simulou a

licitacdo, em conluio com o contratado, que apresentou propostas com duas
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empresas distintas. As obras tiveram inicio antes mesmo da realizacdo do

procedimento licitatério.

Outro exemplo bastante claro pode ser extraido da Decisao 124/2002 — TCU
— Plenério (TC 007.872/1999-2, Relator o Ministro Banjamin Zymler). Os autos
referem-se a Representacdo formulada ao TCU pelo Presidente da Céamara
Municipal de S&o Gabriel da Cachoeira/AM contra irregularidades cometidas pelo
Prefeito Municipal na execucdo de convénio federal firmado para a construcédo de
dez unidades escolares em area indigena. A fraude foi apurada por Comisséo
Parlamentar de Inquérito no ambito municipal e os depoimentos colhidos foram

remetidos ao TCU para fundamentacédo da Representagéo (BRASIL, 2002d).

A documentacdo para fins de comprovacdo da aplicacdo dos recursos no
objeto do convénio havia sido entregue pelo gestor municipal, onde pdde ser
observada a assinatura do Termo de Aceitacdo Definitiva das Obras, a homologacéo
e adjudicacéo do objeto em face da licitacdo, o encaminhamento de cépia do extrato
bancario apresentando os saques efetuados para pagamento da contratada, por
meio de cheques para os quais foram emitidas notas fiscais e recibos de pagamento.
Os pagamentos foram todos efetuados de forma antecipada, pois foram emitidos os

documentos fiscais em data posterior aos pagamentos.

No entanto, segundo os depoimentos colhidos pela CPI e que invalidaram a
documentacdo apresentada a vista da simulacdo efetuada, a fraude ocorreu da
seguinte forma: o proprietario da empresa vencedora do certame foi antes procurado
pelo gestor municipal para a participacdo em uma licitagdo que ja estaria viciada,

pois aquele se sairia vencedor do certame; entregou entdo toda a documentagéo da
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empresa ao prefeito, saindo-se vencedor, como combinado; contudo, apesar de

emitir notas fiscais, nao realizou as obras, segundo depds ele proprio.

Depondo o secretario de financas, este confirmou os pagamentos
antecipados a pedido do prefeito e afirmou que a prestacdo de contas foi elaborada
antes d término das obras. Ainda segundo outros depoimentos, as obras foram
realizadas ap6s a apresentacdo da prestacdo de contas, por autdbnomos,
contratados pela prefeitura que ali empregou os seus recursos. Dos R$ 227 mil
repassados ao convénio em 1997, o responsavel pela empresa que deu ares de

legalidade ao procedimento recebeu R$ 40 mil.

S&o comuns os casos de simulagédo de licitacbes pelos fraudadores. Os

indicios mais comuns de que possa ter ocorrido alguma fraude séo:
» pagamento antecipado de despesas;

» fracionamento de despesa com o objetivo de fugir a modalidade licitatoria

pertinente, restringindo assim o0 universo de participantes a uma

modalidade inferior, como convite ou tomada de precos*?;
» participacdo de empresas fantasma em licitacao;
* empresas concorrentes controladas pela mesma pessoa;
» assinaturas apostas em propostas diferentes de idéntica caligrafia;

= assinaturas distintas de uma mesma pessoa em propostas de diferentes

empresas;

2 As modalidades de licitacdo para a administracéio publica s&o previstas na Lei 8.666/93, que trata
de licitacdo e contratos no ambito federal, estadual ou municiapl.
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» propostas com o0 mesmo tipo, layout, grafias ou chavdes;

» utilizacdo de firmas constituidas com uso de “laranjas”, sendo essas

firmas existentes apenas no papel;

» simulacao de convites;

= revezamento de empresas em varios certames (mesmas empresas

convidadas);

= licitagdo ganha no exato valor do convénio;

» publicacdo do edital contendo informacdo inveridica da data de

recebimento de propostas;

= contratacdo de empresa de ramo distinto do objeto;

» propostas de precos guardando relacdo de propor¢do entre os valores;

» utilizacdo de dados de empresas iddneas para figurarem como

concorrentes, sem nunca terem essas participado do certame;

» procedimento licitatério realizado em um Unico dia ou sem observacéao de

prazos para recursos; e

* parentesco entre os responsaveis pelas empresas concorrentes, dentre

outros.

A deteccdo dessas fraudes pode se dar a partir do exame documental
minucioso, para verificacdo de detalhes e comparacdo de documentos, passando-se
a fase seguinte, de circularizacdo a empresas figuradas como participantes, para

confirmacgdo da sua participacao; circularizacdo a juntas comerciais e/ou cartorios,
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para obtencdo de informacdes sobre os dados societarios e de constituicdo das
empresas; circularizacao a érgaos estaduais ou municipais de fazenda; diligéncia a
orgdaos como a Policia Federal, para solicitacdo de exames grafotécnicos de
assinaturas apostas nos documentos da licitagdo, além de outras diligéncias ou

circularizagfes julgadas necessarias conforme o aprofundamento do exame.

Também séo uteis a deteccdo e apuracdo dessas fraudes, a inspecao fisica
ao endereco das empresas participantes do procedimento, bem como a coleta de

informacdes em entrevistas ou inquéritos.

Tudo dependera do aprofundamento das analises, que poderdao sugerir a
adocdo de técnicas de auditoria mais abrangentes, podendo alcancar, inclusive, o

rastreamento.

No Apéndice A encontram-se diversos outros exemplos relativos ao modus

operandi, modus detection e modus probandi das fraudes relacionadas a

procedimentos licitatérios em convénios.

E sempre bom ressaltar que a fraude sempre deve ser investigada no
conjunto de procedimentos fraudulentos, pois quase sempre esses elementos
guardam uma relacdo entre si, ou seja, 0 indicio pode estar na licitagdo, na
documentacao geral, na movimentacdo financeira ou em uma nota fiscal, mas a

fraude é um vicio que normalmente permeia todos esses documentos.



112

4.3 A colaboracéo de outros 6rgéos

O auditor governamental deve ter em mente que precisa contar com a

colaboracdo de outros 0Orgdos externos, 0s quais detém informacbes e

conhecimentos de seu interesse.

Mais ainda, as instituicbes de controle governamental necessitam
conscientizar-se dessa necessidade e autorizar a realizacao de diligéncias a esses
orgdos para obtencdo de apoio e de provas ou evidéncias contundentes. E, ainda,
torna-se imperiosa a celebracdo de convénios com vistas a trocas de informacdes e
cessao de apoio técnico entre instituicdes ligadas a investigagdo policial, ao fisco, e

aos cadastros publicos de instituiges privadas.

Ora, até os fraudadores e criminosos se articulam em colaboracdo uns com
0S outros e, por isso, as instituicbes federais existentes também precisam se
articular de forma inteligente na colaboragdo com as ac¢Bes de auditoria, de

verificacdo e de investigagéao.

Como ja percebido, algumas técnicas de auditoria terminam por gerar a
participacdo de outros Orgdos e instituicbes. Fartos exemplos constam das
descri¢cdes sucintas dispostas nos Apéndices desta obra. Alguns exemplos, citados
textualmente, revelam o uso de circularizacdes dirigidas ao fisco, as juntas
comerciais e aos bancos que movimentam recursos federais de convénios em conta

especifica.

Ha precedentes em casos de apuracdo de fraudes nos convénios,

consoante as decisbes do TCU mencionadas nesta obra em que, mediante
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circularizagdo ou diligéncia, os auditores dos érgaos de controle obtiveram apoio da
Policia Federal para a realizacdo de pericias e exames grafotécnicos (vide, e.g., 0
Aco6rdao 178/2001 — TCU - Plenario); obtencdo de informacdes na junta comercial
(vide, e.g., o Acordao TCU 1.846/2003 — TCU — Primeira Camara); obtencéo de
informacdes junto a SRF, Tribunal Regional do Trabalho (TRT), Banco do Brasil,
cartério e junta comercial (vide, e.g., a Decisdo 379/1999 — TCU — 22 Camara e o
Acordao 1.788/2003 — TCU - 12 Camara), simultaneamente (BRASIL, 2001b, 2003e,

1999, 2003f).

Verifica-se, ainda, a existéncia de precedente de solicitacdo de apoio
técnico, mediante diligéncia autorizada pelo 6rgdo de controle competente, de
engenheiros do Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura (CREA), para
apuracdo do montante do débito em caso de fraude envolvendo o desvio parcial de
recursos objeto de obras (vide, e.g., Acérddo 25/1996 — TCU - Plenario,
conjuntamente com as Decisdo 584/1998 — TCU — Plenério, e com as Decisdes n.°s

274/2000 e 401/2002 — TCU — 22 Camara) [BRASIL, 1996a, 1998c, 2000c, 2002¢€].

Mesmo com a obtencdo de documentos em funcdo de diligéncias e
circularizagbes ou adocao de outras técnicas de auditoria de fraudes ndo deve ser
descartada a possibilidade de auditoria conjunta envolvendo a participagédo de outros
orgados governamentais de controle ou de investigacdo, sempre que se desejar
apurar casos complexos de fraudes, com varios elementos de ligagcédo entre diversas
autoridades, pessoas e/ou empresas e instituicbes, que indiguem a formacéo de
guadrilhas criminosas montadas de forma inteligente, com uso de trafico de

influéncia, lavagem de dinheiro ou mecanismos organizados de corrupgao.
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Parece obvio, mas nem sempre essa situacao € cristalina aos 6rgaos de
controle, os quais devem aprimorar-se no sentido de buscar a colaboracdo de
orgaos de investigacao, 0os quais possuem poderes maiores para busca e apreensao

de documentos e investigagOes de informacgdes sigilosas, sob autorizacgéo judicial.

Acbes apenas de auditoria, nesses casos, podem resultar apenas em
indicios sem, contudo, aprofundamento de responsabilidades e de apuracdo para
punicdo adequada e desbaratamento do esquema de fraude (vide, e.g., a auditoria
constante do TC 003.760/2003-0, Acérdao 3.086/2003 — TCU - 12 Céamara)

(BRASIL, 2003g).

4.4 A questdo do sigilo bancério e a obtencao de provas

O acesso a informacgdes financeiras das contas especificas dos convénios
ndo pode e ndo deve ser limitada pela instituicao financeira responsavel pela guarda
dos recursos, sob alegacdo de sigilo bancario. Do contrario, estar-se-ia
obstaculizando as acfes de controle previstas na Constituicdo Federal pelos 6rgaos
de controle governamental, criando a possibilidade de defraudacbes e de desvio de
dinheiro publico das contas especificas dos convénios para outros fins nao

colimados com aqueles ajustados em convénio.

Ndo é plausivel nem mesmo a hipotese de que o 6rgdo de controle, ou
mesmo o0 Orgao ou entidade federal transferidor dos recursos federais para uma
conta especifica de convénio ndo tenha acesso a informacdes dessa conta, acaso

solicitadas formalmente junto a instituicdo financeira.
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No caso da conta especifica, como jA mencionado nesta obra, mediante
transcricdo de trecho de Voto do Ministro-Relator Humberto Guimar&es Souto, do
Tribunal de Contas da Unido, os recursos as informacdes e documentos relativos a
movimentacdo de recursos publicos federais por intermédio de conta especifica de
convénio, aberta para esse fim, ndo sédo abrangidas pelo sigilo bancario, pois ndo se
tratam de recursos de pessooas fisicas movimentados no interesse particular, mas
recursos publicos, provenientes de convénios federais, repassados para uma
finalidade publica especifica, objeto de ajuste entre a Unido e o recebedor dos

recursos (BRASIL, 2003h).

Esse entendimento pode ser visualizado, em termos praticos, nas decisdes
tomadas pelos Acorddos TCU n.°s 241/1995, 298/2002, 201/2003, todos da 12

Céamara (BRASIL, 1995, 2002f, 2003d).

Essas informacgdes da movimentacdo bancéaria dos recursos sao de extrema

relevancia. Os extratos bancéarios da conta do convénio s&o exigidos como um dos

documentos necessarios a prestacao de contas dos convénios.

Ocorre que em casos de fraude eles podem nao estar disponiveis, ou
disponiveis de forma adulterada, ou simplesmente revelar correspondéncia com o0s
nameros dos cheques informados na relacdo de pagamentos efetuados com as
respectivas “notas frias” nela informadas, razado pela qual a obtencdo de copia dos
cheques e dos extratos diretamente junto a instituicdo bancaria pode desvendar a

fraude.

O TC 018.561/2002-0 ilustra bem essa questdo. O processo tratou de

Tomada de Contas Especial instaurada contra um ex-Prefeito do Municipio de
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Formosa do Oeste/PR, tendo resultado na prolagdo do Acordéao 2.587/2003 — TCU —

12 Camara (BRASIL, 2003h).

Examinando a prestacdo de contas apresentada pelo gestor, verificou-se
gue havia diferenca nas letras impressas no extrato bancario da movimentacdo do
convénio, entre o cabecalho do extrato e o corpo da movimentacdo. O extrato
apresentado foi obtido por meio eletrénico e impresso em papel comum, ouseja, ndo

foi obtido em terminais de atendimento do Banco do Brasil.

Diante da duvida sobre a idoneidade do documento, que aparentava ter sido
adulterado ou montado, os auditores propuseram a realizacdo de diligéncia ao
Banco do Brasil para que a instituicdo fornecesse copia do extrato bancario da conta
do convénio. Descobriu-se que a movimentacdo bancaria era divergente do extrato
apresentado: o gestor havia efetuado o saque do valor integral dos recursos logo
apos terem sido transferidos para a conta do anvénio, aplicou-os em finalidade
diversa e desconhecida (desvio de recursos) e nédo realizou as obras durante o
periodo do convénio. Apds denuncia, 0 gestor carreou a conta recursos nao se sabe
de onde (provavelmente da propria prefeitura), de onde passou a efetuar
pagamentos para conclusdo das obras objeto do convénio, tendo, assim, concluido
0 objeto com esses recursos. Fraudou os extratos para omitir 0 saque efetuado para
desvio do dinheiro e 0 depdsito posteriormente realizado, para consecuc¢ao do objeto
pois, assim, com o objeto pronto, ter-se-ia a impressado de que foram utilizados os

recursos do convérnio para sua execucao.

O exemplo demonstra que, ndo fosse a diligéncia para obtencdo do extrato
bancério verdadeiro, o 6rgdo de controle provavelmente nao teria subsidios para

afirmar que ndo havia nexo de causalidade entre o objeto executado e 0s recursos
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federais transferidos para a conta do convénio. Muito embora o objeto tivesse sido

construido, ndo o foi com recursos federais. Ademais, nao se provaria a fraude.

Outrossim, a solicitagdo de copia de cheques pode revelar o desvio de
recursos publicos para outras contas, de empresas ou pessoas que ndo guardam
qualquer relacdo com o objeto do convénio ou com a empresa contratada, ou
mesmo para saque do cheque pelo proprio gestor, por meio de endosso ou saque

na “boca do caixa”.

O dinheiro, dividido entre os perpetradores da fraude, pode ndo ser
alcancado pela simples verificagdo de documentos como 0s que constam de uma

prestacdo de contas.

N&o é demais imaginar que um gestor mal intencionado, com a ajuda de
outras pessoas, consiga forjar uma licitacdo, contratar uma empresa da qual possua
algum tipo de controle ou influéncia, conseguir que ela emita “notas fiscais frias”, do
tipo calcada, por exemplo, sem correspondéncia em bens ou servicos, e emita

cheques para pagamento dessas notas.

Nesse caso, se 0 gestor emitiu 0s cheques nominativos a outras pessoas ou
a ele préprio, a obtencdo de copia de cheques pode revelar a fraude, ainda que os
documentos guardem pertinéncia entre o extrato bancario, a indicagdo do niamero do

cheque e do recebedor na relagdo de pagamentos efetuados e com as notas fiscais.

Do contrario, somente com outras técnicas de auditoria ou mediante outras
evidéncias ou indicios pode ser a fraude descoberta, como, por exemplo, aliada a
inspecéo fisica do bem ou servico materialmente visivel, inquiricdo de testemunhas,

triangulacéo de informagdes ou rastreamento.
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Um interessante caso foi revelado pelo Acorddo 322/2003 — TCU - 12

Camara, relativamente ao TC 010.071/2001-4. De acordo com o decisum, inspecoes

“in loco” constataram a inexecucdo do objeto do convénio (Brasil, 2003i).

O gestor havia desviado totalmente os recursos recebidos, mas apresentou

notas fiscais, recibos, extratos bancéarios e documentos relativos a procedimento

licitatorio.

Diante dos relatérios que apontavam a inexecu¢cdo do objeto e os
documentos apresentados pelo prefeito, estava-se diante de uma contradicdo,
especialmente pelo fato de que os relatérios foram efetuados algum tempo apés o

periodo em que deveria ter sido executado o objeto e somente por denuncia.

Ocorre que foram citadas as empresas participantes do procedimento
licitatério, sendo que elas afirmaram nunca terem participado de licitacdo alguma no

municipio.

Diligenciou-se, entdo, ao Banco do Brasil para obtencdo de copia dos
cheques emitidos, descobrindo-se que foram emitidos cheques para a propria
prefeitura, carcterizando o desvio de recursos. Um dos cheques foi depositado na
conta bancaria de um dirigente de uma das empresas perdedoras da licitagdo. Por
conseguinte, houve a condenacdo do prefeito, dos membros da comissdo de
licitacdo e dos demais envolvidos, além da exclusdo das empresas que tiveram o

nome indevidamente envolvido.

Outro caso interessante € revelado pela Decisdo 154/1996 — TCU - 22

Camara (TC 350.115/1995-8). O exame dos extratos fornecidos pelo banco e
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demais registros da movimentacao financeira dos recursos terminou por demonstrar

o desvio de recursos para a conta pessoal dos gestores (BRASIL, 1996b).

Outros casos interessantes envolvendo procedimentos de solicitacdo de

copia de cheques e extratos bancarios podem ser visualizados no Apéndice A.
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CONCLUSAO

N&o existe uma técnica de auditoria exclusiva para deteccéo de fraudes nos
orgaos e entidades da Administracdo Publica Federal direta e indireta. A descoberta
de procedimentos fraudulentos, no entanto, pode ocorrer em consequéncia dos
testes aplicados com direcionamento para a confirmacgéo das informacgdes obtidas e

mediante a extensédo dos exames aplicados corretamente e com maior profundidade.

Algumas das técnicas de auditoria, no entanto, sdo mais Uteis a auditoria de
fraudes e, quando aplicadas na profundidade necessaria, fornecem ao auditor as
ferramentas mais apropriadas para deteccdo de fraudes: entrevista, indagacao ou
inquérito; andlise documental; confirmacdo externa, circularizacdo ou diligéncia,

cruzamento de informacdes ou triangulacdo; inspecao fisica; e rastreamento.

O auditor deve ter clara a nocdo do que vem a ser fraude. Um conceito
amplo e interessante de fraude pode ser tomado como a pratica de um ato
intencional de burla, omissdo ou manipulagcdo de transagfes, adulteracdo de
documentos, registros ou demonstracdes. E diferente do erro, pois a fraude envolve

dolo por parte de quem pratica.

E preciso estar atento aos sinais de sua presenca. A fraude nem sempre
ocorre de forma isolada e normalmente conta com a agdo de um conjunto de

pessoas e/ou grupos organizados e, em algumas ocasides, envolve esquemas de

corrupgao.
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E muito dificii que o fraudador efetue uma fraude sem que haja a
participacdo de outras pessoas, ainda que indiretamente. Quase sempre existe, ao
menos, a conivéncia das pessoas que cercam o fraudador, sendo que a sua
culpabilidade normalmente pode ser avaliada tanto em termos especificos (dolo) ou
genéricos (culpa), nesse caso, por negligéncia, imprudéncia, impericia, omissdo ou

mesmo por incapacidade.

Fraude e corrupcdo ndo sdo a mesma coisa e possuem conceitos diferentes.
Sempre havera algum tipo de fraude quando for constatada corrup¢cdo, mas nem
sempre onde ha fraude ha corrupcéo e, portanto, o conceito deve ser bem definido.
Na corrupcdo sempre havera a participacdo de um agente publico e um particular,
sendo que o primeiro se situa no poélo passivo e 0 segundo, no pélo ativ. Ja a
fraude, se ndo acompanhada de corrupcdo, € um ato de burla que encerra uma

situacao extritamente privada (ndo ha pélo passivo, apenas ativo).

O conhecimento sobre as fraudes € de suma relevancia, pois se o auditor

nao conhece como se praticam as fraudes tem ele sua capacidade reduzida na

préatica profissional.

As fraudes em convénios ocorrem primordialmente envolvendo os processos
de gastos, pois os recursos sdo transferidos do Orcamento da Unido para que
Estados, Municipios, Distrito Federal, seus oOrgdos e entidades ou, ainda,
Organizacdes Nao-Governamentais, efetuem gastos em consonancia com o objetivo
proposto. Pode-se inferir que as fraudes ocorram mais comumente em certames
promovidos pelos agentes de gasto (0S convenentes-executores) e em processos de

pagamento das despesas realizadas, ou supostamente realizadas.
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Em colaboracdo com essa tese, a andlise de 161 processos envolvendo
fraudes em convénios, dispostos nas bases de dados publicas do TCU, segundo a
metodologia descrita neste trabalho, revelou os seguintes tipos mais comuns de
fraudes nos convénios: fraudes com notas fiscais; declaracéo falsa de cumprimento

do objeto; recibo de prestagcdo de servicos fraudulento; fraude a licitagcao;

adulteracdo de cheques ou extratos; e montagem de prestacao de contas.

Em relacdo a fraudes com notas fiscais, os tipos comuns sdo: fraude

relacionada a data de emissdo do documento; notas fiscais rasuradas; notas fiscais

de empresa inidénea; e notas fiscais “frias”.

No caso das notas fiscais emitidas por empresas inidoneas, certamente se

tratam também de “notas frias”, mormente por serem emitidas por empresas

desconhecidas do cadastro dos fiscos municipal, estadual ou federal.

E preciso ter em mente ndo apenas a repercussio imediata da fraude, sob
pena de estar-se colaborando com o sentimento geral de impunidade. Ou seja, caso
o auditor se depare com a fraude fiscal, deve ele investigar melhor a fim de descobrir
a participacdo de terceiros, pois, como jA mencionado, a fraude dificilmente tem um

s6 culpado.

Verifica-se que os auditores governamentais, em nivel federal, e os 6rgaos
concedentes dos recursos, ainda nao se preocupam de foram satisfatéria em deixar
registrado ou em efetivamente conhecer o modus fasciendi das fraudes; ndo ha
conhecimento, pelos auditores, de todas as técnicas de auditoria capazes de
investigar as fraudes, ndo sendo incomum que, ao se deparar com indicios, o auditor
com eles se satisfaca, ndo correndo em busca de provas contundentes que levem a

apuracdo de outros agentes na autoria ou co-autoria, culminando na condenacdo em
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processos apenas do gestor principal; as técnicas ndo sdo de conhecimento de
todos e muitos auditores detém conhecimento e tém acesso as ferramentas nao
utilizadas por outros auditores, dentro da mesma instituicdo de controle, fato que
pode ser atribuido a desconhecimento de técnicas, além da experiéncia individual

envolvida.

Quando a fraude é visivel a olho nu, o procedimento de auditoria de fraudes
gue deve ser utilizado, primordialmente, € o da inspecao fisica, que pode ser

utlizado conjuntamente com a técnica de entrevistas, indagacéo ou inqueérito.

Quando a suspeita recai sobre documentos, poderdo ser utilizadas todas as
técnicas disponiveis, dependendo da profundidade dos exames e dos recursos
disponiveis, merecendo destaque a diligéncia ou circularizacdo, 0 exame
documental e a trianguacao. O rastreamento é util como técnica de aprofundamento

e identificacdo de provas e de ampla responsabilizacdo dos envolvidos.

Finalmente, para melhor efetividade das propostas e conclusdes, as quais
precisam estar fundamentadas em elementos relevantes, suficientes e forca
probante, deve o auditor, nos casos em que for necessario, especialmente quando
0os casos envolverem a formacdo de quadrilhas criminosas montadas de forma
inteligente, com uso de tréfico de influéncia, lavagem de dinheiro ou mecanismos
organizados de corrupcado, atuar com a colaboracédo de outros 6rgdos como Policia
Federal, Ministério Publico, Secretarias Estaduais de Fazenda, dentre outros, que

permitam utilizagéo de instrumentos eficazes de investigagédo e obtencado de provas.

Do presente trabalho, algumas propostas podem ser levantadas no intuito de

fortalecer as instituicbes de controle, bem como as atividades de auditoria

governamental.
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A primeira consiste em treinamento dos auditores na identificagcdo de

possiveis indicios de fraudes envolvendo notas fiscais, com o auxilio de auditores-

fiscais das fazendas estadual e/ou federal.

A segunda, refere-se ao treinamento e disseminagdo das técnicas de

auditoria de fraude a partir da adocdo de manuais praticos sobre auditoria de

fraudes em convénios.

E, finalmente, seria interessante que os 6rgdos de controle criassem um
grupo de inteligéncia dentro das instituicbes de controle, voltado para o
monitoramento dos casos de fraude delatados por fontes internas ou externas,
busca e troca de informagdes com outros 6rgaos federais (CGU, Ministério Publico,
Policia Federal e Receita Federal) e realizacdo ou auxilio em auditorias

aprofundadas em fraudes.
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APENDICE A — Casos Interessantes envolvendo fraudes

Acoérdéao ou L
. S Técnicas
Processo N Descricéo da fraude ou indicio relacionadas
Deciséo:
200.373/1995-1 |ACn.° Emissao fraudulenta: fraude (data de | Exame documental

355/1999 —
2C

emissao). Emissdo em data anterior
a autorizacao para emisséo.

e circularizacao ao
6rgao fazendario.

014.750/2001-0

DC n.° 2/2002
-1C

Notas fiscais frias (talonario
duplicado): notas fiscais de mesmo
namero para comprovacao de
despesas em varios convénios, de

Circularizacdo para
obtencéo de copia
de cheques junto
ao Banco do Brasil;

diverentes valores; notas de exame
empresas inidoneas. documental;
triangulacéo dos
documentos.
012.673/19994 |ACn.° Notas fiscais emitidas por empresa | Circularizacédo a
158/2002 — de ramo distinto do objeto licitado e | SEFAZ.
2C com numeracao superior a
relacionada a AIDF.
374.011/1995-8 | AC n.° Nota fiscal emitida em data anterior |Rastreamento.
250/2001 — P | a abertura da empresa e em data
anterior a abertura da gréafica
impressora do talonario.
004.496/2001-0 [ AC Cinco notas fiscais expedida 10 anos | Exame
1.362/2003 — | apds a AIDF; seis notas com documental;
P numeracao sequencial apesar do triangulacéo de
intervalo de 9 meses entre suas informacoes.

emissoes.

012.157/1999-6

AC 383/2002
-1C

Fraude em licitacdo. CNPJ de
empresas fantasma e empresas
concorrentes controladas pela
mesma pessoa.

Circularizacéo a
junta comercial,
SEFAZ e SRF.

251.243/1995-8

AC 34/2002 -
1C

Montagem de prestacdo de contas
de convénio. Indicios de que as
acOes foram executadas com
recursos préprios do municipio.
Notas fiscais sem correspondéncia
com os cheques emitidos. Cheques
com outros beneficiarios e valores.

Exame documental
in loco.
Triangulacao de
informacdes dos
documentos.
Circularizacéo.
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Processo

Acordéao ou

Decisao:

Descrigdo da fraude ou indicio

Técnicas
relacionadas

600.223/1997-3

AC 390/2002
-2C

Montagem de licitagdo. Pagamento
por servicos nao prestados.
Fracionamento de despesa.

Exame documental
revelou: layout
idéntico e
assinaturas
distintas de uma
mesma pessoa
para firmas
diferentes.
Mesmas grafias e
chavoes.

279.167/1994-6

DC 350/1998
e AC
148/2000
todos 1C

Montagem de prestacédo de contas
com todos os elementos condizentes
com os saques efetuados na conta
bancaria, apesar da obra nao ter sido
realizada.

Inspecao fisica.

350.201/1995-1

DC 150/1998
-2C

Processo de licitacdo dirigido para
que uma Unica empresa
apresentasse proposta, mediante
publicacdo errbnea da data de
abertura das propostas, em apenas
um unico veiculo de divulgacgéo.

Inspecéo fisica.
Entrevistas: os
membros da
comissao de
licitacdo
informaram
desconhecimento
da licitacdo aos
auditores.

016.655/2001-0

AC 158/2003
-1C

No endereco da empresa contratada
para execucédo do objeto do convénio
funcionava um escritorio de
contabilidade.

Inspecao fisica e
diligéncia a SRF.

350.210/1995-0

DC 232/1996
—-2CeDC
370/1999 —
2C

Execucéo parcial de obras.
Distribuicéo dos recursos entre
gestores e responsaveis pelas obras.
Simulacao de licitacdo com
propostas guardando relagéo de
proporcao entre 0s precos, mesmos
sdcios das concorrentes, mesma
grafia e erros, mesmo telefones e
homologacéo antes da abertura do
edital.

Inspecéo fisica.
Coleta de
documentos para
exame documental
in loco.
Triangulacao de
informacoes.

979.713/1998-2

Ac 238/2000 -

P

Montagem de prestacéo de contas.

Inspecao fisica
constatou a
inexecucdo do
objeto, apesar da
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prestacdo de

contas.
Acordao ou £
. o Tecnicas
Processo o Descricdo da fraude ou indicio relacionadas
Deciséo:
001.118/1999-4 Prestacdo de contas aprovada. Inspecgédo fisica.
AC Denuncia. Obras executadas em Inquérito/Entrevista
3.074/2003 -| gstdo anterior, portanto, concluidas
1C quando assinado o convénio.
Montagem de prestacdo de contas.
011.550/2000-8 Divergéncias entre extratos Circularizacéo ao
bancérios e relacdo de pagamentos |Banco do Brasil
AC efetuados constantes da prestagcdo | para copia de
3.076/2003- | de contas. Saque dos recursos pelo |cheques e
1C prefeito, mediante cheques nominais | extratos.
a prefeitura. Montagem de prestacéo
de contas.
927.893/1998-3 Fraude a licitacdo. CNPJ das Circulariaz¢éo ao
empresas divergentes do cadastro da| Banco do Brasil
SRF. Pagamentos a pessoas para obtencao de
AC distintas das empresas indicadas na |cOpia de cheques.
3.081/2003- | relacdo de pagamentos efetuados. Inspecao Fisica.
1C Auséncia de correlacéo entre Exame documental
cheques e notas fiscais. Inexecucdo |da prestacdo de
parcial do objeto. Montagem de contas.
prestacdo de contas.
001.121/1995-5 Recibos de prestagdo de servicos Exame
fraudulentos. Inexecucao do objeto. |documental:
AC pesquisa a base de
1.093/2003 — aclos SINTEGRA.
1C quisicao de
materiais escolares
fornecidos por
padaria/mercearia.
000.423/2002-3 Fraude a licitacdo. Empresas Inspecéo fisica.
participantes cujos responsaveis Circularizacdo a
tinham o mesmo sobrenome, junta comercial.
indicando parentesco. Mesmo Exame documental
AC endereco das concorrentes. Certame | e triangulagéo de
realizado todo no mesmo dia. Mesma | informagdes.
1.846/2003 - ) ) ;
P grafia de assinatura nos recibos dos

convites. Recebimento dos convites
todos em um dnico dia, sendo esse o
mesmo dia em que compareceram
ao certame. Conluio. Fraude sem
débito, art. 102 da Lei 8.666/93.
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Processo

Acordao ou

Decisao:

Descrigdo da fraude ou indicio

Técnicas
relacionadas

005.737/2002-8

AC 911/2003
—P

Simulacgéo de licitacdo. Celebragéo
de contratos com empresas
iniddneas. Cadastros dessas
empresas inexistentes no CNPJ/SRF
e no SINTEGRA. Notas fiscais com
numeracao decrescente.

Exame
documental.
Rastreamento.

005.672/2000-5

DC 737/2002
—P

Simulagéo de licitagdo. Incluséo de
empresas gue nunca participaram do
processo licitargirio com uso indevido
de seus nomes. Objetos concluidos
com recursos municipais.
Superfaturamento.

Circularizacdo para
obtencéo de
documentos de
posse da camra de
vereadores.
Inquiricdo de
testemunhas,
depoimentos de
agentes
participantes e dos
responsaveis.
Circularizacdo a
empresas
participantes.
Triangulacdo de
informacdes.

350.130/1996-5

AC 264/2001
-1C

Montagem de prestagéo de contas.
Cheques emitidos para pagamentos
a terceira pessoa néo relacionada a
empresa contratada e a prépria
prefeitura.

Circularizacao.

003.780/2002-0

Ac 3.086/2003
-1C

Fraude a licitacdo. Fraude e
simulacéo de recebimento de
medicamentos e materiais
hospitalares, superfaturamentos e
indicios de desvio de recursos.
Emiséo de notas fiscais sem a
comprovacao da prestacao dos
servi¢os. Notas fiscais frias e notas
calcadas apresentadas por empresas
que nao entregaram os produtos.

Inspecéo fisica.
Exame
documental.
Circularizactes
para obtencédo de
documentos em
outros 6rgaos.
Triangulacgéo.
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cheques foram emitidos para
pagamento a essa firma individual
que endossou os cheques e os
depositou na conta da prefeitura,
manipulada com o tesoureiro.

Acérdéo ou i
Processo o Descricdo da fraude ou indicio re]r;(figlr?:jas
Deciséo:
012.443/2001-0 Montagem de prestagdo de contas. |Exame documental
Fasificacdo de notas fiscais. Fraude [revelou que os
no procedimento licitatério. papéis datados de
1998 estavam
novos e alvos, as
assinaturas
AC copiadas pelo
311/2003 - mesmo punho e as
1C propostas com
mesma grafia e
erros de portugués.
A c6pia da nota
fiscal € uma
falsificacdo
grosseira.
251.527/1995-6 O prefeito celebrou o convénio, Inspecéo fisica.
recebeu os recursos, realizou Circularizacao e
contrato com firma inexistente, a qual | triangulacao de
somente foi cadastrada no CGC informacdes.
quatro meses depois, sacou 0s
AC recursos quatro dias apos o seu
192/2000 -|recebimento para pagamento a essa
1C empresa que emitiu notas fiscais com
datas anteriores a sua constituicao,
tendo sido perpetrada para acobertar
desvio de recursos, ja que as obras
somente foram executadas na gestao
do prefeito sucessor.
011.711/2000-0 Auditoria do TCE/PE coletou cépias | Rastreamento.
dos cheques, apurou que a
fornecedora ndo se encontrava
inscrita no CGC, além de verificar o
endosso nos cheques e o depdsito
DC em conta da prefeitura, desvendando
1.482/2002 |todo o esquema de desvio de
— P e AC|recursos. A prefeitura solicitou o
1.417/2003 | convénio, simulou a licitagcao,
-2C vencendo a empresa fantasma. Os




APENDICE B — Relacdo de Enderecos das Sefaz

Secretaria da Fazenda do Estado do Acre

http://www.ac.gov.br/sefaz/index1.html

Rua Benjamim Constant n° 455 — Centro
Ed. Senador Eduardo Asmar

Fone: (68) 224.1993,5197 r.216

Fax: (68) 224.5148

CEP: 69900.160 - Rio Branco — AC

Secretaria da Fazenda do Estado de Alagoas

http://www.sefaz.al.qgov.br/

Rua General Hermes n° 80 - Cambona - Centro
Fone: (82) 216.9839 Fax: (82) 216.9841
CEP: 57017.900 - Maceio — AL

Secretaria da Fazenda do Estado do Amapa

http://www.sefaz.ap.qgov.br/

Av. FAB, 69 - Centro Amapa
Fone: (96) 212-3100/3101 Fax: (96) 212.3104/3102
CEP: 68900.000 - Macapa — AP

Secretaria da Fazenda do Estado do Amazonas

http://www.sefaz.am.gov.br/

Av. André Araujo n° 150 - Bairro do Aleixo,
Fone: (92) 663.4664/4099/612-2129

Fax: (92) 611.2982

CEP: 69060.000 - Manaus — AM

Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia

http://www.sefaz.ba.qgov.br/

Av. Luis Viana Filho, s/n, 22 avenida, n° 260
Centro Administrativo da Bahia
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Fone: (71) 370.8826/8829/2530 Fax: (71) 370.8802
CEP: 41750-300 — Salvador — BA - e-mail: webmaster@sefaz.ba.gov.br

Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara

http://www.sefaz.ce.gov.br/

Av. Alberto Nepomuceno n° 02
Fone: (85) 255.1101/1100 Fax: (85) 255.1110
CEP: 60055.000 — Fortaleza — CE

Secretaria da Fazenda e Planejamento do Distrito Federal

http://www.sefp.df.gov.br/

Setor de Industria e Abastecimento Sul Trecho 6 Lotes 130/140
CEP: 71.205060 - Brasilia - DF

Fone(s): (61) 363.2699/363.2701

Fax: (61) 363.2730

Secretaria da Fazenda do Estado do Espirito Santo

http://www.sefa.es.gov.br/

Av. Jerbnimo Monteiro n°® 96 - 7° andar —

Ed. Aureliano Hoffman

Fone: (27) 3331.1100/1104/1110 Fax: (27) 3331.1282
CEP: 29010.002 — Vitoria — ES

Secretaria da Fazenda do Estado de Goias

http://www.sefaz.go.gov.br/

Avenida Santos Dumont N° 2233 Bl "A", Setor Negréo de Lima
Fone: (62) 269.2520,2521 Fax: (62) 269-2520
CEP: 74653.090 — Goiania — GO

Geréncia da Receita Estadual do Maranh&o

http://www.gere.ma.gov.br/

Av. Colares Moreira, Ed. Clodomir Millet, S/N°

4° andar - Calhau

Fone: (98) 227.5206/218.8201 Fax: (98) 227.5504
CEP: 65051.200 - Sao Luis— MA

Secretaria da Fazenda do Estado do Mato Grosso

http://www.sefaz.mt.qov.br/
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Av. Rubens de Mendonca - s/n° Ed. Octavio de Oliveira-CPA
Fone: (65) 617.2105/2103/2106 Fax: (65) 644.2660
CEP: 78055.500 — Cuiaba — MT

Secretaria de Estado de Receita e Controle do Mato Grosso do Sul

http://www.sefaz.ms.gov.br/

Parque dos Poderes — Bloco I
Fone: (67) 318.3200 Fax: (67) 318.3350
CEP: 79031.902 — Campo Grande — MS

Secretaria da Fazenda do Estado de Minas Gerais

http://www.sef.mg.gov.br/

Praca da Liberdade - s/n° - 2° andar,
Fone: (31) 3217.6101 Fax: (31) 3224.9280
CEP: 30140.010 - Belo Horizonte — MG

Secretaria da Fazenda do Estado do Para

http://www.sefa.pa.qgov.br/

Av. Visconde de Souza Franco 110 - Gabinete
Fone: (91) 222.5720/218.4222 Fax: (91) 223.0776
CEP: 66053.000 — Belém —PA

Secretaria das Financas do Estado da Paraiba

http://www.sefin.pb.gov.br/

Centro Administrativo - 4° bloco - 4° andar
Rua Jodo da Mata - s/n° - Bairro Jaguaribe,
Fone: (83) 218.4855 Fax: (83) 218.4856
CEP: 58019.900 - Joao Pessoa— PB

Secretaria da Fazenda do Estado do Parana

http://www.celepar.qov.br/sefa/

Av. Vicente Machado, 445 - 16° andar — CENTRO,
Fone: (41) 222.7522 Fax: (41) 222.3505
CEP: 80420.902 — Curitiba— PR

Secretaria da Fazenda do Estado de Pernambuco

http://www.sefaz.pe.qov.br/




Rua do Imperador Pedro Il - s/n° - 8° andar Bairro de Santo Anténio
Fone: (81) 303.1002/1007 Fax: (81) 303.1003
CEP:50010.240 - Recife — PE

Secretaria da Fazenda do Estado do Piaui

http://www.sefaz.pi.qgov.br/

Centro Administrativo do Estado

Av. Gov. Pedro Freitas - s/n° - Bloco C
Fone: (86) 218.1330 Fax: (86) 218.1338
CEP: 64019.970 — Teresina — Pl

Secretaria de Fazenda do Estado do Rio de Janeiro

http://www.sef.rj.gov.br/

Rua da Ajuda - n°® 5 - 13° andar
Fone: (21) 2212.7481/7483/7486 Fax: (21) 2212.3294
CEP: 20040.000 - Rio de Janeiro — RJ

Secretaria da Tributacdo do Estado do Rio Grande do Norte

http://www.set.rn.gov.br/

Centro Administrativo — Bairro de Lagoa Nova - BR 101
Fone: (84) 231.0440/3777 Fax: (84) 231.2720
CEP: 59064.901 — Natal — RN

Secretaria da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul

http://www.sefaz.rs.gov.br/

Av. Maua - 1155 - 5° andar
Fone: (51) 3214.5100 Fax: (51) 3227.3967
CEP: 90030.080 — Porto Alegre — RS

Secretaria de Financas do Estado de Rondbnia

http://www.sefin.ro.qov.br/

Rua Farquar - Esplanada das Secretarias — Bairro Pedrinhas
Fone: (69) 229.1020/2063 Fax: (69) 229.1020
CEP: 78904.660 — Porto Velho — RO

Secretaria da Fazenda do Estado de Roraima

http://www.sefaz.rr.gov.br/
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Praca do Centro Civico, S/N — Centro
Fone: (95) 623.1786 e 624.1222, ramal 212 Fax: (95) 623.1943
CEP:69301.970 - Boa Vista— RR

Secretaria da Fazenda do Estado de Santa Catarina

http://www.sef.sc.qov.br/

Rua Tenente Silveira, 60 - 5° andar
Fone: (48) 216-7507 Fax: (48) 216-7508
CEP: 88010.300 — Florianopolis — SC

Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo

http://www.fazenda.sp.gov.br/

Av. Rangel Pestana - 300 - 5° andar - sala 506
Fone: (11) 3243-3400

Fax: (11) 3104.9920

CEP: 01017-911 - Sao Paulo — SP

Secretaria da Fazenda do Estado de Sergipe

http://www.sefaz.se.gov.br/

Av. Tancredo de Almeida Neves - s/n°

Centro Administrativo Governador Augusto Franco
Bairro Capucho

Ed. Salvio Oliveira - 4° andar,

Fone: (79) 224.5854, 241-2585

Fax: (79) 241.2070

CEP:49095.000 — Aracaju — SE

Secretaria da Fazenda do Estado de Tocantins

http://www.sefaz.to.gov.br/

Esplanada das Secretarias
Praca dos Girassois - S/N°
Fone: 063.218.1208,1202, 1206
Fax: (63) 218.1291

CEP: 77003.020 — Palmas — TO



143

ANEXO A — Nota Fiscal modelo 1 (em vigor)

MWMODELOD 1

NOTA  FISCAL e

EMITENTE
HOME / RAZAQ SOCTAL D ENTRADA
000.000
LOGOTIPO [ENDEREGO BAIRRO/DISTRITO
MUNICIPIO UuF 1*VIA
FOWE / F4X CEP
DESTIMATARIC ¢
[Cdc ] REMETEHTE
[ MATUREDA Dvi OFERACAD CFOF | TECR A S TADUAL DO SUBATTUTO TRBUTARTD [MCRK&OST&U.ML ] DATA LW:_P&R.Q
EMESAD
DESTINATARIO REMETENTE
[THOME F RATAD SOC AL [coc ERF ] DT D EMBESAD ﬁ
ENDEREC D BARED DETRTO CEF DATA DA SADA EMTRADA
Ei 2] ‘ FOE T FAR ‘ o HORA DA SADA

FATURA

DADOS DO FRODUTO

(i) CECRE.AD DG PROCUTES CLAIIFEALA STUALAD UNDACE | GUANTDACE VALDE THTTART VAL TOTAL ACRIIOT AL FALDE: D0 T
1

FROCUTO FECAL TREUTARL T Ll

CALCULO DO INEOSTO

BASE CE CALCULD D0 M3 ALK 0 KoM BASE & CALCULD oM SUaaT TUE A VALK, D0 YoM3 SUEs TITUr AT VALOR TOTAL D0G FROCUTOS
VALK DO FRETE FALCR D0 SR THTRAS CESFESAS ASSESa0R WS VALDE TOTAL D0 #1 FALCR TOTAL D MeTaA

TRANSFORTADOR / VOLUNMES TRANSFORTADOS

TIORE « RAZD ST VAL FRETE Pk C0iTA FLACA DO VERULD | Ur | ©9% fEFr

1
4 DESTHATARYY

ENCEREL D MU FI0 UF | TECREAD EsTADUAL

CUANTDACE EFELE MARES =) FEOERUTO PO LT

DADOS ADICIONAILS

INFORMACOES COMFLEMENTARES RESERVADO A0 FISCO [
L0 PR WUTAR YD




ANEXO B — Nota Fiscal modelo 1 (ndo em vigor)

(MODELO 1)

144

(Dados relativos a Firma Emitente)

NOTA FISCAL HNe AUTENTICACAOTEC ANICL

VIA SERIE - 3UBIERIE

(Enderego do Estabelecimento Emitente)
(Ml urdcipia) (Estada)
Inscrigio no C.G.C (M.F) H®.
Inscrigio Estadual n®
Matureza da Operagio
Via de Transporte ...
Data da Emissio daMota.

Nome daFirma..
Endetego ...
Mutricipic ..
Insctigio no C.G.C (M.Fyn® ..

DESCRICAC DOS PRODUTOS Imgfoséouts;sbm
TUHI- | QUANTE FRECO ceb s
DADE | DADE i _ ] _ T Industrializados

Especificazio Classificagio RO TOTAL % | Valor C}

Espérie, qualidade, marca, tpo, modeln, Posigin | Inicio
mimera, sto.)

TOTAIS Cr$ |

DESPESES ACESSORIES

B o i) VALOR TOTAL DA NOTA Cr$ |
[Frete Crf.. .
Seqmo 01 IMPOSTODE CIRCULACAO DE MERCADORIAS
TOTAL  Crf T4 incluido o prego

g {Caloulado pela aliqusta de..
Note 6o Trarspotador - . EATDADOS PRODUTOS |
o L [—
Dia Ilgs Ao
CARACTERISTICAS DOS YOLUMES

MARCA | HUMERD QUANTIDADE EZPECIE LIQUI[DPESO EEOTO

[Memne, endetecs & o5 mwmetns de Insmgio Edadnal e do C05.C. do Ivpiessor da nota, 2 datae a quartidade de ivpaessio, o mimewn de Crdam
da primerra e da dlona nota npressae a respectiva séne e nib-sére, & o whnearo da Autorzagio de Impressio de Dooumertos Fiscads)

TalANHO MAD INFERIOR & 148 ¥ 210 rare, EM QUALQUER SENTIDO




ANEXO C — Nota Fiscal modelo 1-A
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MODELO 1-A
DADOS ADICIONALS EMITENTE NOTA FISCAL B
HOMEEAZHD SCETAL e —
BIHED BN o
LOGTN
UTHTED s i
HERY .3 [Zs TITIRATARTON
RILITIRTE
HATTIEZA CAOFELAGHD ‘ TEF ‘ LI 0 ERIAITAL O SUEAIIITIO REVIAAD | oI ERADURL | | TAIH, LE BREA SR
LIV RIAES
G TS TIRATARI0 | RTWETERTE Wi
HOE /TR0 SR TELEET TRTH T EILSEAD
ENDERELD | B0 TSI TE TRIALF. SRDRER LT,
HIFEET | FHERE | 3 T, 0 EFTALIIAL HOHA T SHITH:
FATURA
DADOS DOPEODUTD
[ oo | [ CLRITNE A RO NEITE | STURG A0 TEIEDTASIR | UNF | GUFHTE TRITE. TRIETOTRL TIT O VRLOE L0 BT
FHODTID LATE | DADE THIIARID P
TR I TP THD S ATTETTE
[ERFE TR CALCTIO IO | WAL D IC] | BA%e CECAL Lo RAs ST AT | WRE.I JCIy SUERTIINIG A | WAk T AL Ts FICIOICR |
VAT TORETE | VAL I | T TEAT DR AT VRLLIOTFT VAL TGN
TTEARREORIADOR VLTS TR FOETALNY
R apaiiag i, AN o
1 TEAHATALD E =
JhsipiHzing T | WENFONIAONL | & 8
FESEEVADO 40 FISCO % g
m LAY b wai] TERTERT i) i R ok 2
il | i g
=R
O ERAL
N 000,000

FORMEATOILS O X 245 CH
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ANEXO D — Nota Fiscal modelo 2 (venda a consumidor)

NOTA FISCAL DE VENDA A CONSUMIDOR
- MODELO 2 -

(Dados relativos & Firma emitente)

Enderego
Inscrigdo Estadual n® .. CoCMEL
SERIE « 7
NOTA FISCAL DE VENDA A CONSUMIDOR
1* Via — Consumidor
N e
Drata da ermssio A9
Prego
QUANT. Disetiminagio das mercadorias Tinit. Taotal
TOTAL - Crd

(Mome, endeteqo e oz mimeros de Inserigdo Estadual e no CGC, do impressor da nota, a data e a quantidade
de impressio, o mamero de ordem da primeira e da dltima nota impressa e respectiva série e sub-série, & o
namero da Aaorizagio de Impressdo de doounentos fiscais)

TAMANHO NAQ INFERIOR & 74 105 mm, EM QUALQUER SENTIDO
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ANEXO E - Nota Fiscal modelo (produtor)

NOTA FISCAL DE PRODUTOR. - MODELO 4

NOTA FISCAL DE PRODUTOR N°...ccccssmnsssmssnneseans

............... VI
A
EFMETENTE D& MERCADORLA
Nome do Produtor.
Matureza da Operagdo:
Via de Tranaporte
Inserigdo no C.GCME). Inscrigdo Estadhaal
DESTINATARIO DA MERCADORIA
Insecrigdo no C.3.C.(F)... Inscrigdo Estadual:.
UNIDA | QUAHN- PESO DESCRICAC DOS PRODUTOS FRECT
DE TIDADE | LIQUIDC
(EG) Especificaci X
. LEpecIilicagan UHITARID | TOTAL
Espécie, malidade, marca, modelo, |, ete))
= VALOR TOTAL DA NOTA Cr$ | |
DESPESAS ACESSURIAS
(Por conta do destinatiric) IMPOSTCO DE CIRCULAGAD DE MERCADORIAS
J4 inclido no prego .. Cr | |
Frete  Cif.. {Caleuladn pela aliguota de
Segura  Crf.
TOTAL Caf... safDA DOS PRODUTOS b b |
Mome do Transportador
. Plara do Weiculo
CALARACTERISTICAS DOS VOLUMES
MARCA | HOMERD | QUANTIDADE ESPECIE LIQUIDI(;ESC;RUTO
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