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RESUMO

O controle externo é um instrumento essencial para garantir um funcionamento eficiente

e transparente na Administragdo Publica. Lima (2011) afirma que o mérito do controle
externo se deve ao fato de esse ser exercido de forma independente por outro poder,
diferente daquele responsavel pela execugao das atividades administrativas suscetiveis ao
controle. O presente estudo tem por objetivo verificar a aderéncia das auditorias financeiras
realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) aos padrées e requisitos internacionais.
A construcao do conhecimento com foco no alcance desse objetivo é desenvolvida nas
seguintes etapas: apresentagao geral das caracteristicas dos membros da Organizacao das
Instituicbes Superiores de Controle (Intosai); comparacéo entre a auditoria financeira do TCU,
a do General Accounting Office (GAO), a do National Audit Office (NAO) e a do Australian
National Audit Office (ANAO); e avaliacdo quanto a aderéncia das auditorias financeiras

do TCU desempenhadas em conformidade com a prépria estratégia de fortalecimento

aos padrdes internacionais, estabelecida no Acérdao 3.608/2014-TCU-Plenario. O método
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utilizado foi a pesquisa bibliografica e documental de cunho exploratério, por meio de
pesquisas consultadas, principalmente, em artigos cientificos e nos portais eletrénicos

das instituicdes superiores de controle (ISC) no periodo de 2015 a 2020. Os resultados
mostram que os membros da Intosai, em sua maioria, nao fazem as trés auditorias principais
estabelecidas nas normas internacionais. Na comparagao com as outras ISC, o TCU ainda se
encontra aquém do esperado quanto as auditorias financeiras ja finalizadas. Além disso, as
auditorias financeiras realizadas pelo TCU ainda nao séo totalmente aderentes aos padroes
internacionais, apesar dos esforgcos com a estratégia de fortalecimento desde 2014.

Palavras-chave: controle externo; Instituicbes Superiores de Controle; auditoria financeira;
padrdes internacionais.

The external control is an essential tool to ensure efficient and transparent functioning in
public administration around the world. Lima (2011) states that the merit of external control

is because it is performed independently by another power, different from that responsible
for carrying out the administrative activities susceptible to control. The present study aims to
verify the financial audits performed by the TCU to international standards and requirements.
Being the construction of knowledge focused on achieving the goal made in the following
stages: a general presentation of the characteristics of the members of Intosai; a comparison
between the financial audit of the Tribunal de Contas da Unido (TCU), General Accounting
Office (GAO), National Audit (NAO) and Australian National Audit Office (ANAQ); and an
assessment as to the adherence of the TCU'’s financial audits conducted in accordance with
its own strengthening strategy established in Judgment 3.608/2014 to international standards.
The method used was the bibliographic and documentary research of an exploratory nature,
through research carried out mainly in scientific papers and in the ISC electronic portals from
2015 to 2020. The results show that Intosai members mostly do not do the three main audits
set out in international standards. In comparison with the other supreme audit institutions
(SAl), the TCU still lags the expected financial audits. In addition, the financial audits
conducted by TCU are not yet fully compliant with international standards, despite efforts with
the strengthening strategy since 2014.

Keywords: external control. Supreme Audit Institutions; financial audit; international standards.

O controle externo € um mecanismo de suma importancia para que haja um bom
funcionamento da administracdo publica. Lima (2011) destaca que a funcédo de controle
externo data de tempos remotos e que a sua importancia emana principalmente do fato
de ser realizado, de forma independente, por outro poder, diferente daquele responsavel
pela execucdo das atividades administrativas suscetiveis de controle. O desenvolvimento
do controle externo foi entdo fundamental para a evolucao da administragdo publica e de
suas instituicdes.
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O desenvolvimento das Instituicdes Superiores de Controle (ISC), 6rgao responsavel pelo
controle externo na maioria dos paises, se da nesse contexto de aprimoramento do controle
externo. Castaldelli Junior e Aquino (2011) ressaltam que essas instituicdes tém como sua
principal funcéo a verificagdo da aplicagao de recursos publicos, como se fossem verdadeiros
“cées de guarda”.

A Organizacao das Instituicdes Superiores de Controle (Intosai) € uma organizacao
autbnoma, independente e internacionalmente reconhecida, com 194 membros, que orienta e
conduz seus paises-membros em direcdo a uma boa auditoria externa a partir da divulgacao
das suas normas — Normas Internacionais das Instituicdes Superiores de Auditoria (Issai). As
Issai, conjuntamente com as declaragdes de Lima (1997) e do México (2007), estabelecem
diversos aspectos a serem seguidos pelas ISC (INTOSAI, 1997, 2019).

Nesse contexto, o controle externo no mundo ¢é tradicionalmente desempenhado por meio
de dois sistemas: os Tribunais/Corte de Contas ou as Controladorias/Auditorias-Gerais.
Apesar da existéncia dos dois sistemas, a maior parte dos paises optam por utilizar o
sistema de Controladoria/Auditoria-Geral para conduzir o controle externo (BARRETO, 2004
apud LIMA, 2011).

Com a globalizagao e modernizagdo das economias mundiais, a preocupac¢ao dos paises em
possuir demonstracdes contabeis transparentes e corretas aumentou de forma significativa,
visto que investidores e outros usuarios das informagdes contabeis buscam exatamente

isso para subsidiar as tomadas de decisdo. Oliveira e Dutra (2014) reforcam que, apds a

crise econdmica e financeira global, os governos de paises mais afetados tomaram diversas
acdes como resposta, uma delas com relagdo a melhora nas garantias de qualidade das
demonstracdes financeiras, proporcionada principalmente pelas auditorias financeiras
realizadas pelas ISC.

No Brasil, o controle externo é exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do TCU,
como previsto na Constituicdo de 1988 (CF/88), que é membro da Intosai. Apesar disso, o
relatorio Public Financial Management Performance (Pefa, 2009) informa que o TCU nao emite
um parecer de auditoria que determina se as demonstragdes financeiras das demonstragdes
consolidadas do governo apresentam uma imagem verdadeira e fiel de eventos financeiros.

Por sua vez, o TCU, visando fortalecer seu compromisso institucional de fazer auditorias
financeiras de qualidade, estabeleceu uma estratégia de fortalecimento da auditoria financeira
por meio do Acérdao 3.608/2014-TCU-Plenario, relator Ministro Aroldo Cedraz. Houve, assim,
um comprometimento expresso para garantir um alto nivel de seguranca na emissao de
opinido de auditoria sobre a credibilidade nas demonstracdes do Balanco Geral da Unido
(BGU), e para realizar uma ampliagdo gradual da quantidade de demonstracgdes financeiras
auditadas no periodo de 2015 a 2026.

A avaliagdo da performance das ISC é de grande importancia e ja foi estudada por diversos
autores, como Brown (2002), Oliveira e Dutra (2014), Dutra e Champomier (2014), Castaldelli
Junior e Aquino (2011). Dada a relevancia do tema, o presente estudo tem por objetivo
verificar a aderéncia das auditorias financeiras realizadas pelo TCU aos padrdes e requisitos
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internacionais. A construgdo do conhecimento com foco no alcance desse objetivo €
desenvolvida nas seguintes etapas: apresentacao geral das caracteristicas dos membros
da Intosai; comparagao entre a auditoria financeira do TCU, a do General Accounting Office
(GAQ), a do National Audit Office (NAO) e a do Australian National Audit Office (ANAOQ); e
avaliagcdo quanto a aderéncia das auditorias do TCU realizadas em conformidade com a sua
propria estratégia de fortalecimento aos padrdes internacionais, estabelecida no Acérdao n°
3.608/2014-TCU-Plenario.

O conceito de controle decorre de tempos remotos e Lima (2011) relata que ha evidéncias da
atuacgao do controle de riquezas e territérios nas organizagdes dos farads no antigo Egito, dos
hindus, dos chineses, dos sumérios, chegando aos gregos, que perpetuaram a ideia com a
obra “Politica” de Aristoteles, a qual trazia nogcdes de controle a partir da prestagdo de contas
em relacdo aos recursos publicos.

Nascimento (2005) afirma que, desde entéo, os sistemas de controle s6 foram aprimorados e
fundamentados, tornando-se, na modernidade, mecanismos fundamentais para movimentar e
sustentar a maquina publica.

Quanto a posigéo do érgao controlador, o controle externo € aquele feito por érgao que nao
seja 0 que cometeu o ato ou procedimento administrativo, como o realizado pelo TCU, pelo
Poder Judiciario e pelo Legislativo. Controle interno, por sua vez, é aquele feito pelo préprio
6rgao ou outro da mesma administragao que examina o mérito dos atos, com um reexame
sobre sua conveniéncia, mediando as acdes administrativas e os pressupostos legais
(NASCIMENTO, 2005).

Segundo Meirelles (1997 apud LIMA, 2011), controle externo é o que se realiza por
orgéo estranho a administragcéo responsavel pelo ato controlado e também visa comprovar
a probidade da administracdo e a regularidade da guarda e do emprego dos bens, valores
e dinheiros publicos, bem como a fiel execug¢do do orgamento. A CF/88, em seu artigo 71,
destaca que o controle externo, fungdo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do TCU, e atribui diversas fungdes que esse devera exercer nesse papel.

Lima (2011) afirma que o controle externo, realizado conforme atribuicbes da Constituicao, é
um requisito fundamental do regime democratico, devendo, assim, ser um eficaz instrumento
da cidadania e contribuir com o aperfeicoamento da gestao publica.

No Brasil, os controles na esfera administrativa foram revolucionados apés as previsoes
legais que os conduziram. Serra e Carneiro (2011) ressaltam que o sistema de controle

da Administracao Publica obteve diversos avancos desde a CF/88 e consignou varios
dispositivos que aprimoraram os controles interno e externo. Assim como é prevista pela
CF/88 no Brasil, a fungéo de controle externo é regulamentada e exercida em todo o mundo.
Almeida (2013) ressalta que o controle externo € um mecanismo de fiscalizacao existente em
todos os Estados soberanos do mundo.
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Os Tribunais/Cortes de Contas e as Controladorias/Auditorias-Gerais sdo os dois grandes
sistemas de controle externo mais utilizados no mundo. Lima (2011) salienta que, a principio,
as Cortes de Contas destacaram mais aspectos relacionados a legalidade, enquanto as
Controladorias/Auditorias-Gerais conduziam a sua atuacdo dando énfase ao desempenho
dos auditados. Atualmente, os dois sistemas focam o desempenho, além da legalidade. Lima
(2011) estabelece as principais diferencas entre Cortes de Contas e Controladorias/Auditorias-
Gerais, conforme a tabela a seguir.

Tabela 1. Comparagdo Cortes x Controladorias

Decisbes colegiadas Decis6es monocraticas
Poder sancionatério Recomendacgdes sem carater coercitivo
Mandatos ou Vitaliciedade dos Membros Mandatos dos titulares
Funcéo fiscalizadora e jurisdicional Funcéo fiscalizadora

Fonte: Lima (2011).

O autor ressalta que o sistema de Corte de Contas possui carater mais formal e legalista
pelo fato de ter como caracteristicas marcantes um carater colegiado nas decisbes e poder
obrigante de impor san¢des. Por outro lado, o sistema de Controladoria/Auditoria-Geral
possui um carater mais opinativo e consultivo, ndo tendo caracteristicas do poder coercitivo,
mas a possibilidade de se manifestar por meio de pareceres e recomendacdes feitas pelo
Controlador ou Auditor-Geral.

Apesar de os paises possuirem liberdade de decisdo acerca de como devem regulamentar os
respectivos controles externos, existem instituicbes mundialmente reconhecidas que auxiliam
e buscam dar direcionamento, normatizagdes e instru¢des sobre como conduzir o controle
externo. A principal entidade com esse objetivo é a Intosai, organizacao independente e
externa, que fornece um quadro institucionalizado para que as instituicdes de auditoria
supremas promovam o desenvolvimento e melhorem a auditoria em todo o mundo. Além
disso, ela visa também aumentar a capacidade profissional, a posicéo e a influéncia das ISC
nos respectivos paises (INTOSAI, 1997).

Cornelia (2012) afirma que ISC dos estados democraticos do mundo moderno, seguindo o
direcionamento da Intosai, sao instituicées estatais fundamentais, que possuem independéncia
institucional, estabilidade e atividades materializadas em relatérios cujo formato e apresentacao
evoluiram no tempo, atendendo a adesao as Issai. Além disso, os principais objetivos da
atividade dessas ISC sao a utilizagdo dos recursos publicos e privados do Estado de forma
eficiente e eficaz, mantendo sempre a legalidade e regularidade desse uso.

Castaldelli Junior e Aquino (2011) afirmam que as orientacdes da Intosai ndo possuem carater
legal coercitivo, porém podem ser consideradas como benchmarking para as organizacoes
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de fiscalizagdo. Os autores relatam ainda a respeito das duas declaragdes emitidas pela
Intosai, que contribuiram de forma significativa para aumentar a qualidade do controle externo
no mundo. S&o elas: a declaragao de Lima (Lima Declaration), emitida em 1977, que enfatiza

a importancia de ocorrer uma divulgacao anual de desempenho pelas ISC na apresentacao
de informacdes aos seus parlamentos, de forma clara, coesa e objetiva, mas limitada ao
essencial, além da relevancia de sua independéncia; e a declaragdo do México (Mexico
Declaration on SAI Independence), em 2007, que aumentou o dever das ISC em passar
informacdes acerca do seu trabalho, além de divulgar seus resultados ao parlamento.

Seguindo a mesma direcao, a Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD) tem como objetivo a promogéo de politicas que melhorem o bem-estar econémico e
social das pessoas em todo o mundo, gerenciando, para isso, um férum no qual os governos
podem trabalhar em conjunto para compartilhar experiéncias e buscar solugdes para
problemas comuns (OCDE, 2017).

Oliveira e Dutra (2014) ressaltam que, ante aos riscos sociais e econémicos relacionados a
perda de confiabilidade dos governos, as ISC tém se preocupado cada vez mais em realizar
fiscalizagcbes voltadas a fornecer seguranga tanto a populagao quanto aos governantes.
Instituicbes como a Intosai e OCDE, visam, sobretudo, conduzir as ISC de modo a minimizar
essa perda de confianga.

A Intosai, de acordo com o seu portal eletronico, foi fundada em 1953 pelo presidente da
ISC de Cuba, na época Emilio Fernandez Camus, com 34 paises-membros. Atualmente,
possui 194 membros de plenos direitos e 5 membros associados, constando na sua lista
de membros o total de 191 paises. Além disso, ha trés niveis de normas denominadas Issai,
abrangendo diversos requisitos referentes ao controle externo (INTOSAI, 2021).

As Issai buscam, sobretudo, estabelecer padrées com reconhecimento internacional

a serem seguidos pelas ISC. A Issai 100 aponta que as auditorias do setor publico
podem ser classificadas em um ou mais de trés tipos, sendo as principais a auditoria

de demonstrag¢des financeiras, a auditoria de conformidade e a auditoria operacional.

A auditoria financeira foca determinar se a informagéo financeira de uma entidade é
apresentada em conformidade com a estrutura de relatério financeiro e o marco regulatorio
aplicavel. A auditoria operacional enfoca determinar se intervengdes, programas e
instituicoes estdo operando em conformidade com os principios de economicidade,
eficiéncia e efetividade, bem como se ha espacgo para aperfeicoamento. Por sua vez, a
auditoria de conformidade foca determinar se um particular objeto estd em conformidade
com normas identificadas como critérios (ISSAI 100, item 22).

Considerando que o objeto do presente estudo é auditoria financeira, de acordo com

a Issai 200, o propdsito da auditoria financeira é aumentar o grau de confianga nas
demonstragdes por parte dos usuarios. A principio, a auditoria financeira se desenvolveu
nos setores privados, na intencao de garantir a credibilidade de suas informagdes. Com
0 passar do tempo, esse tipo de auditoria foi sendo gradualmente introduzida no setor
publico, dada a necessidade de garantias e confiabilidade também nesse setor (DUTRA,
CHAMPOMIER, 2014).
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Dantas et al (2010) relatam de que forma se deu o processo de normatizagao contabil no
mundo e como a desconfianga por parte dos usuarios causada, principalmente apds a
quebra da Bolsa de Valores de Nova York, contribuiu de forma significativa nesse processo.
Pode-se dizer que a preocupacdo com uma auditoria financeira de qualidade decorre,
também, desses acontecimentos, que foram fundamentais para o que se tem hoje em
questéo de normatizacéao.

No Brasil, a auditoria financeira é considerada antiga, a prépria CF/88 estabelece, em seu
artigo 71, que o controle externo deve realizar auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial nas respectivas unidades administrativas. O processo
de adogédo das normas internacionais, porém, é recente, iniciando-se somente apds a
publicagcéo das Diretrizes de Auditoria Financeira pela Intosai, em novembro de 2010 (DUTRA;
CHAMPOMIER, 2014).

De acordo com o TCU, a auditoria financeira € um importante mecanismo de fiscalizagéo
para uma verificagdo independente e confiavel das demonstracdes financeiras emitidas
pelas entidades publicas, considerando sempre o amparo da transparéncia e da prestagao
de contas. Oliveira e Dutra (2014) ressaltam que a auditoria financeira € um fundamental
mecanismo a ser utilizado pelas ISC a fim de medir a credibilidade das contas publicas.

E importante ressaltar que, apesar de as auditorias financeiras conduzidas de acordo com

as normas internacionais serem trabalhos de asseguragao razoavel, existe também a figura
do trabalho de asseguracéao limitada ou revisdo, que sdo trabalhos considerados limitados
em comparagao com 0s que Sao necessarios para obter asseguragao razoavel, visto que nao
garantem um nivel alto de asseguracao e expressam uma conclusao de forma negativa por
parte dos auditores (ISSAI 100).

O processo de auditoria financeira consiste, resumidamente, em trés fases, iniciando-se
com o planejamento, seguido da execucao, a qual se segue o relatério. Apesar de a fase
de planejamento ser a primeira, o planejamento deve ocorrer durante toda a execucéo da
auditoria (TCU, 2016). O planejamento de auditoria inclui fases como o entendimento da
entidade auditada e a avaliagdo dos riscos.

A fase de relatério é de muita relevancia, visto que o relatério é o produto elaborado pelos
auditores sobre informagdes das partes responsaveis e que fica a disposi¢cdo dos usuarios,
sendo composto principalmente pela opinido do auditor. Quando o auditor concluir que as
demonstragdes financeiras sdo elaboradas, em todos os aspectos relevantes e conforme com
referencial financeiro aplicavel, ele deve emitir uma opiniao nao modificada (ISSAI 200). Quando
ele ndo chega a essa conclusao, ele deve expressar uma opinido modificada. A Issai 1705 relata
quais sdo as modificagdes da opinido no relatério do auditor, conforme tabela a seguir.
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Tabela 2. Modificagédo da opinido do auditor

Demonstragdes Financeiras

. . Opinido com Ressalva Opinido Adversa
Materialmente Equivocadas P P

Incapacidade de obter evidéncia de

auditoria adequada e suficiente Opinido com Ressalva Abstencéo de Opinido

Fonte: ISSAI 1705, item A1.

Adicionalmente, a Issai 1706 trata do paragrafo de énfase ou de outros assuntos do relatério
do auditor. Essa € uma comunicacao adicional que o auditor podera incluir no relatorio
quando considerar necessario. A norma afirma que a ocorréncia desse paragrafo pode

ser para chamar a atencao dos usudrios para matérias apresentadas ou divulgadas nas
demonstracdes que sdo fundamentais para a compreensao dos usuarios das demonstracdes
financeiras. Ainda é util para chamar a atencao dos usuarios para quaisquer assuntos
diferentes dos apresentados ou divulgados no relatério que sejam relevantes para o
entendimento dos usuarios da auditoria (ISSAI 1706).

De acordo com o Manual de Auditoria Financeira do TCU, o paragrafo de énfase é um
paragrafo inserido no relatério de auditoria referente a um assunto ja apresentado ou
divulgado nas demonstracgdes financeiras e de forma correta e que, para o julgamento
do auditor, tem relevancia e é fundamental para o entendimento pelos usuarios das
demonstracdes financeiras (TCU, 2016).

Por sua vez, o paragrafo de outros assuntos é aquele incluido no relatério de auditoria
referente a assunto ndo apresentado ou ndo divulgado nas demonstragdes financeiras e
que, para o julgamento do auditor, tem relevancia para os usuarios entenderem a auditoria, a
responsabilidade do auditor ou o relatério de auditoria (TCU, 2016).

O TCU representa a ISC do Brasil (INTOSAI, 2022) e é reconhecido como sistema de Corte
de Contas. E um érgéo colegiado e suas decisdes sdo tomadas pelo plenario da corte ou
por uma de suas camaras. Ele € composto por nove Ministros, sendo seis escolhidos pelo
Congresso Nacional, dois escolhidos pelo Presidente da Republica entre os Ministros-
substitutos e membros do Ministério Publico junto ao TCU; e o ultimo escolhido pelo
Presidente da Republica, com a aprovagao do Senado Federal. A atuagdo do TCU é prevista
na CF/88, principalmente, no art. 71 (BRASIL, 1988).

Para Aguiar (2008), a CF/88 foi um instrumento importante que consolidou o TCU como érgao
constitucional autbnomo perante o arcabouco politico-institucional brasileiro. O autor ressalta
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que um dos aspectos institucionais relevantes reforcados a partir da CF/88 é a posigcao desse
6rgao em relagao aos demais poderes nos planos orgamentario, financeiro e administrativo.
Apesar de ndo se encontrar formalmente inserido em nenhum dos trés poderes, o TCU tem
uma especial relacdo com o Congresso Nacional e pode desempenhar suas atribuicoes
constitucionais e definir as préprias politicas de controle.

Essas caracteristicas — carater colegiado nas decisdes e poder coativo de impor sancdes
ressaltado por Lima (2011) —, que sao tipicas de uma corte de contas, reforcam o aspecto
mais formal e legalista do TCU. Marcelino, Wassally e Silva (2009) enfatizam ainda a previsdo
legal pela CF/88, em seu art. 73, de que o TCU seja integrado por nove ministros, com sede
no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdicao em todo o territorio nacional,
além de que seus ministros possuam prerrogativas, garantias, impedimentos, vencimentos e
vantagens iguais aos dos ministros do Superior Tribunal de Justica.

A ISC do Reino Unido é o National Audit Office (NAO) (INTOSAI, 2022). Reconhecido como
sistema de Controladoria/Auditoria-Geral, o NAO tem a sua independéncia reconhecida e
garantida pela Lei de Responsabilidade Orgcamental e a Lei de Auditoria Nacional de 2011,
que estabelecem a base estatutaria para a governanca do NAO. Essas leis modernizaram os
arranjos de governanga do NAO, protegendo a independéncia da Controladoria/ Auditoria-
Geral em matéria de julgamento de auditoria (NAO, 2017).

Cornelia (2012) afirma que o NAO é uma instituicao suprema de auditoria de fundos
publicos sem responsabilidade jurisdicional e que tem como objetivo, entre outros,
auxiliar a nacao a gastar de forma eficiente. A autora afirma também que o Controlador
ou Auditor-Geral desempenha papel relevante e tem amplos poderes sobre as financas,
as decisdes importantes relacionadas com os objetivos e prioridades da instituicdo
tomadas unilateralmente; sendo as decisdes a respeito da previsdo de receitas e
despesas submetidas ao Ministério das Finangas. Além disso, as estratégias do NAO
séo feitas em planos de parcelas de 5 anos, que sédo reforcados constantemente
conforme o seu funcionamento.

Marcelino, Wassally e Silva (2009) mencionam ainda que o NAO sistematiza as atividades
realizadas por outros 6rgaos, integrantes do sistema de controle governamental do Reino

Unido, que sao:

a. Audit Commission (responsavel pela auditoria do governo local da Inglaterra e dos servigos
de saude da Inglaterra e do Pais de Gales);

b. Audit Scotland (responsavel pela auditoria do governo da Escécia);
c. Wales Audit Office (relata a Assembleia Nacional a avaliacao das contas do Pais de Gales); e

d. Northern Ireland Audit Office (responsavel pela auditoria do governo da Irlanda do Norte).
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O Government Accountability Office (GAO) é a ISC dos Estados Unidos (INTOSAI, 2022).
Reconhecido por ser aderente ao sistema de Controladoria/Auditoria-Geral, o GAO é uma
agéncia independente e apartidaria, que trabalha para o Congresso. Também chamado
de 6rgéo de fiscalizagdo do Congresso, sua principal fungao é investigar como o governo
federal gasta os recursos dos contribuintes (GAO, 2017). O portal reforca ainda que
Controlador-Geral do GAO é nomeado pelo Presidente a partir de uma lista de candidatos
que o Congresso propde, e possui mandato de 15 anos.

Marcelino, Wassally e Silva (2009) afirmam que a énfase das auditorias realizadas pelo
GAO esta no exame da eficiéncia e efetividade dos gastos publicos, na investigacéo

de atos improéprios ou ilegais e na avaliagdo do desempenho dos programas e politicas
governamentais. Além disso, o érgao é responsavel por editar as Normas de Auditoria
Governamental Geralmente Aceitas (Gagas), dispostas no Government Auditing Standards
que também é conhecido como Yellow Book.

A ISC da Austrélia é o Australian National Audit Office (ANAQO) (INTOSAI, 2022). Também
reconhecido como uma Controladoria/Auditoria-Geral, o ANAO realiza auditorias de
demonstracgdes financeiras de todas as entidades controladas pelo governo australiano,
além de tentar fornecer uma avaliacao objetiva nas areas da administracido publica e na
prestacao de servicos. O ANAO trabalha de maneira construtiva e consultiva e nao exerce
funcdes de gestdo ou tem um papel executivo (ANAO, 2017).

A Lei de Auditoria-Geral de 1997 estabelece a prestagao de servigos de auditoria ao
parlamento e as entidades do setor publico, além de garantir a independéncia do
auditor- geral perante o parlamento (ANAO, 2017). English e Guthrie (2000) relatam

que a Lei de Auditoria-Geral reconhece trés tipos principais de auditorias: auditorias

de demonstracgdes financeiras, auditorias de desempenho de agéncias especificas e
auditorias gerais de desempenho que abrangem varias agéncias do setor publico. Além
disso, 0 mandato da Auditoria-Geral engloba todo tipo de atividade empreendida pelo
governo federal e permite que o Auditor-Geral realize qualquer tipo de atividade de
auditoria que considere justificada.

O Acordao n° 3.608/2014-TCU-Plenario descreve a proposta de estratégia de
fortalecimento da auditoria financeira do TCU com o objetivo da convergéncia aos
padrdes internacionais de fiscalizagdo governamental que sejam compativeis com os
regulamentos juridico-institucionais nacionais. O objetivo estratégico da proposta é de
aumentar a transparéncia, a credibilidade e a utilidade das contas publicas.
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A estratégia descrita pelo Acordao é de integrar as competéncias constitucionais e legais
de certificacao das contas ordinarias e de governo a fim de emitir opinides de auditoria
com um alto nivel de seguranca, a principio, nas demonstragcées do BGU.

As metas e plano de acao estabelecidos pelo Acérdao foram uma convergéncia parcial
da estratégia de 2015 a 2020 e uma posterior convergéncia integral de 2021 a 2026,
totalizando um periodo de doze anos. Oliveira e Dutra (2014) relatam que o TCU, ciente do
seu préprio papel institucional, politico, econémico e social como uma ISC, assinou em
2011 acordo de doacao com o Banco Mundial, que visa ao fortalecimento das auditorias
financeiras realizadas nas Contas de Governo, mais conhecidas por auditorias anuais

do Balanco Geral da Unido (BGU). Esse acordo tem por objetivo fomentar as praticas da
funcéo auditoria financeira do TCU aos padrdes e boas praticas internacionais.

Em resumo, os principais propésitos e objetivos estabelecidos pelo Acérdao n°
3.608/2014-TCU-Plenario sado desenvolver a competéncia constitucional e legal na fungao
auditoria financeira; garantir a lideranca e o planejamento integrado de capital humano
em auditoria financeira; desenvolver a cultura de qualidade em auditoria financeira por
meio da harmonizacdo da estrutura normativa da certificagado de contas ordinérias e

de governo com os padrdes internacionais da Intosai e da definicdo de uma politica de
controle de qualidade, incluindo a revisdo externa periddica de qualidade por pares;
planejar e implementar as auditorias financeiras anuais de contas ordinarias de alto risco
fiscal; e fazer analises simplificadas anuais das demonstracdes financeiras consolidadas
de trés ministérios.

Algumas pesquisas recentes serviram de benchmarking para o presente estudo. O Cigar
(Comparative International Governmental Accounting Research Network), por exemplo,
redne pesquisas internacionais comparativas de contabilidade a fim de promover
discussOes e pesquisas mundiais nesse direcionamento. Brusca e Montesinos (2016)
compararam a convergéncia de implementagao de relatérios de desempenho de 17 paises
e verificaram que ndo ha convergéncia na pratica ou nos resultados em si. Notaram que
os fatores institucionais influenciam a implementacao do relatério de desempenho, visto
que, em muitos paises, os governos apresentaram relatérios de desempenho como um
mecanismo para controlar as atividades do governo local.

Brusca e Martinez (2015) analisaram a adogdo das Normas Internacionais de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (IPSAS) em paises da Unido Europeia e América
Europeia e concluiram que a comparabilidade e a modernizagdo das informagdes
contabeis sdo beneficios diretos da implementagdo das IPSAS, e que tanto os paises
adotantes quanto os ndo adotantes estimam esses impactos positivos.

Christiaens et al. (2014) examinaram até que ponto as IPSAS sao adotadas em governos
locais e quais fatores afetam os diferentes niveis de ado¢ao; constataram que a adogao
dessas normas estd conduzindo os paises significativamente para a adogao de um regime
de competéncia na contabilidade, visto que ainda existe um nivel de relutancia ao uso das
IPSAS em paises onde outros regimes contabeis sao seguidos.
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Cohen e Leventis (2013) investigaram as associa¢des entre precos de auditoria e
caracteristicas multidimensionais dos governos locais usando uma amostra de municipios
gregos e verificaram que os custos da agéncia sao suficientemente relevantes para explicar o
preco da auditoria. Os resultados também sugeriram que as taxas de auditoria sdo reduzidas
quando as equipes de contabilidade interna seguem o regime de competéncia.

Benito, Brusca e Montesinos (2007) analisaram a adog¢do das IPSAS em uma amostra de

23 paises para governos locais e 21 paises para governos centrais e verificaram o nivel de
convergéncia. Os resultados mostraram que, embora alguns sistemas de contabilidade
estejam muito préximos do modelo das IPSAS, outros sdo completamente diferentes. Apesar
disso, considerou-se essa realidade como um ponto de partida e que, em um futuro préximo,
os paises podem tender para a convergéncia as IPSAS.

Prodanov e Freitas (2013) propdem algumas classificagdes para as pesquisas quanto ao tipo
(natureza, forma de abordagem do problema e fins da pesquisa) e quanto as caracteristicas
que elas podem ter (procedimentos gerais e tipo de instrumento).

Quanto a natureza, a presente pesquisa € classificada como basica, pois busca fornecer
conhecimentos novos para o avango da ciéncia, sem necessariamente uma aplicacao
pratica prevista. A forma de abordagem é quantitativa, visto que a pesquisa focou aspectos
relacionados ao empirismo, a quantidade, a descricdo e a confirmacao de informacdes.

E com relacdo aos fins, é classificada como exploratéria, tendo em vista que adotou um
planejamento flexivel, utilizando um levantamento bibliografico e exemplos que estimulam a
compreensao, além de registrar e descrever as informacdes observadas sem interferir nelas.

Quanto aos procedimentos, recorreu-se a uma pesquisa bibliografica, uma vez que, para
referenciar e fundamentar o trabalho, realizou-se uma investigagéo na literatura especifica
sobre as ISC no mundo e nos manuais internacionais de auditoria, principalmente de auditoria
financeira. Trata-se também de estudo documental, ja que foram utilizados relatérios de
auditoria de determinados paises, informagdes legais dos membros da Intosai contidas

em seus portais eletrénicos, entre outros documentos. Com relagdo aos aspectos gerais

e instrumentos utilizados, a pesquisa foi baseada em material ja elaborado com fontes
bibliogréaficas e fontes secundarias de dados, constituidos por meio de pesquisas realizadas,
principalmente, em artigos cientificos e publicagdes dos portais eletronicos das ISC no
periodo de 2015 a 2020.

Na verificagao das caracteristicas dos membros da Intosai, foi realizado um mapeamento por
meio da lista de paises-membros contida no seu site oficial. Em seguida, foram coletadas

as informacdes de cada um dos seus 191 membros nos respectivos portais eletrébnicos para
estabelecer se as ISC organizam o seu controle externo por meio de Tribunal/Corte de Contas
ou Controladoria/Auditoria-Geral, e elaborou-se tabela informando quais tipos de auditoria
sao realizadas, tendo-se em vista os trés principais tipos estabelecidos pela Issai 100
(auditoria financeira, operacional e de conformidade).
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A escolha das ISC, visando comparacédo com o TCU, foi feita, a principio, com cinco outras
ISC, sendo duas referentes a paises da América Latina (Tribunal de Cuentas - Uruguai e
Congreso de La Nacion - Argentina) para uma comparacao mais proxima a realidade no Brasil;
e com outras trés ISC (GAO - Estados Unidos, NAO - Reino Unido, e ANAO - Australia), com
base em pesquisa bibliografica referente ao que ja havia sido pesquisado nesse sentido por
autores como Dutra (2011), Oliveira e Dutra (2014), Castaldelli Junior e Aquino (2011) e Dutra

e Champomier (2014). A coleta de dados referentes as ISC da Argentina e do Uruguai nao

foi viavel, sendo, assim, excluidas da amostra. As ISC viaveis e escolhidas para o presente
trabalho, consequentemente, foram: TCU (Brasil), NAO (Reino Unido), GAO (Estados Unidos)

e ANAO (Australia). Buscaram-se, entdo, nos respectivos portais eletrénicos de cada ISC, os
relatérios de auditoria financeira referente aos anos de 2015 a 2020 e, por fim, com a analise dos
dados coletados, foi elaborada a tabela com vistas a obter as seguintes informagdes:

¢ Faz auditoria financeira?
¢ Montante fiscalizado em ddlares ($)?
¢ Quantidade de auditores?

Para analisar os relatérios de auditoria do BGU, feitos em conformidade com o

Acérdao n° 3.608/2014-TCU-Plenério — estratégia de fortalecimento do TCU,
coletaram-se no portal eletrénico do TCU os relatérios referentes as auditorias realizadas
nas demonstracdes financeiras que resultaram nos seguintes acordaos:
1540/2016-TCU-Plenario, 2464/2016-TCU-Plenario, 1749/2016-TCU-Plenario,
1497/2016-TCU-Plenario, 2523/2016-TCU-Plenario, 288/2018-TCU-Plenario,
2455/2017-TCU-Plenario, 1320/2017-TCU-Plenario, 977/2018-TCU-Plenario,
1322/2018-TCU-Plenario, 1382/2019-TCU-Plenario, 927/2019-TCU-Plenario,
1331/2019-TCU-Plenario, 1461/2020-TCU-Plenario, 1462/2020-TCU-Plenario,
1463/2020-TCU-Plenario, 2687/2021-TCU-Plenario, 1437/2020-TCU-Plenario,
1567/2021-TCU-Plenario, 1153/2021-TCU-Plenario, 1496/2021-TCU-Plenario e
1515/2021-TCU-Plenario. Portanto, nos exercicios posteriores a publicacédo da estratégia
de fortalecimento aos padrdes internacionais (Acérdao n° 3.608/2014-TCU-Plenario), foram
realizadas 22 auditorias financeiras.

Por fim, elaborou-se tabela com o tipo de asseguracgéo e o tipo de conclus&o que as
auditorias tiveram, além de se ter verificado se os relatérios continham paragrafo de énfase ou
outros assuntos.

A Intosai possui, de acordo com o seu portal (OCDE, 2017), 194 membros de plenos direitos e
5 membros associados, porém a sua lista de membros aderentes contém apenas 191 paises.

A partir de analise comparativa entre os paises-membros, o primeiro quesito analisado

foi sobre que tipo de 6rgao o pais usa como ISC, visto que as regras da Intosai nédo
estabelecem qual tipo de 6rgéo as Instituicdes Superiores de Controle (ISC) devem utilizar,
mas apenas que uma ISC exercera sua funcao de auditoria do setor publico dentro de um
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ordenamento constitucional especifico, que lhe garanta suficiente independéncia e poder
discricionario para desempenhar suas atribuicdes (Issai 200), sendo que o que existe é a
identificagao de dois principais sistemas (LIMA, 2011).

A analise concentrou-se na seguinte divisdo de categorias: “Tribunal/Corte de Contas” e
“Controladoria/Auditoria-Geral”, tendo-se constatado que 52 (cinquenta e dois) utilizam como
ISC um tribunal/corte de contas e 139 (cento e trinta e nove), uma controladoria ou auditoria-
geral. O que se percebe é que a quantidade de controladorias/auditorias-gerais representa
mais que o dobro da quantidade de tribunais/cortes de contas.

Um aspecto importante é a existéncia de uma diferenca significativa na quantidade de paises
que se utiliza de cada categoria especifica (Tribunal/ Corte de Contas e Controladoria/
Auditoria-Geral), do que se pode aferir que existe certo desequilibrio na diviséo, visto que ha
clara preferéncia dos paises em usar o sistema de Controladoria/ Auditoria-Geral, ou seja, a
maioria das ISC (72,7%) opta por utilizar um sistema que tem por caracteristica um carater
mais opinativo e consultivo, além de dar mais énfase ao desempenho dos auditados.

Barreto (2004 apud LIMA, 2011) constatou, a época de sua pesquisa, que, dos 182 filiados
a Intosai, 50 adotavam o sistema Tribunal de Contas e 132, o de Controladoria/Auditoria-
Geral. Com isso, pode-se afirmar que, apesar de discreto, o aumento de paises aderentes
no intervalo de tempo de 2004 a 2017 foi com ISC que utilizam o sistema de controladoria/
auditoria-geral, o que reforca a tendéncia dos paises de se utilizarem desse tipo de sistema.

Rocha (2002) serviu-se, em seu estudo, de modelos apresentados no livro de Brown (2002), e
analisou também a vinculacao institucional de 73 (setenta e trés) ISC e concluiu que a maioria
das ISC esta vinculada ao legislativo. Lima (2011) afirma que, em geral, as Cortes de Contas e
as Auditorias-Gerais estéo vinculadas ao parlamento, porém existem excecodes.

O segundo quesito analisado foi com relagdo aos tipos de auditoria que cada pais- membro
faz. A Issai 100 estabelece que os trés principais tipos de auditoria sdo a auditoria financeira,
auditoria de conformidade e auditoria operacional. A Tabela 3, a seguir, descreve qual

€ o comportamento das ISC em relagéo a realizagdo dessas auditorias de acordo com
informagdes contidas nos respectivos portais eletronicos.

Tabela 3. Comparacéo Cortes x Controladorias

Faz as 3 auditorias 32
Faz alguma das 3 auditorias 67
Nao informa fazer alguma das 3 auditorias 67
Nao possui portal eletrénico 25
Total de ISC 191

Fonte: o autor.
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Analisando-se os portais em geral, a principio, vé-se que muitos deles sao precarios e pouco
claros em informagdes relevantes com relagéo as auditorias. Além disso, a divulgacéo dos

relatérios de auditoria também é bastante defasada, visto que nao existe regularidade e
celeridade na divulgacgao (por ano ou por tipo) das auditorias realizadas.

Quanto a realizagdo das auditorias, constatou-se que apenas 32 (trinta e dois) paises

realizam, integralmente, as trés principais auditorias propostas, seguidos de 67 (sessenta e
sete), que fazem alguma das trés auditorias, e de 25 (vinte e cinco) que ndo possuem portal

eletrénico, impossibilitando a coleta de informacdes; e de 67 (sessenta e sete) que ndo
informam fazer alguma das trés auditorias propostas em seus portais eletronicos.

Essa constatacao é alarmante, visto que a quantidade de paises que fazem todas as
auditorias representa apenas um sexto do total de paises analisados. Apesar de a

quantidade de paises que ndo fazem nenhuma auditoria ndo representar a maior proporgao
de paises, é importante considerar que, na totalidade, existe uma predominancia de paises
que provavelmente nao fazem nenhuma das auditorias propostas, ja que, em conjunto, a
quantidade dos paises que nao possuem portal e dos que nao relatam fazer qualquer uma

das trés representa a maior proporgcdo da amostra analisada.

A partir da analise comparativa dos anos de 2015 a 2020, com foco na comparagao entre as
auditorias financeiras das ISC do Reino Unido (NAO), dos Estados Unidos (GAO), da Australia

(ANAO) e do Brasil (TCU), o TCU acompanha o benchmarking da Intosai e esta sujeito a
mesma tecnologia de mensuracéo que os pares NAO e ANAO (CASTALDELLI JUNIOR,
AQUINO, 2011), conforme a Tabela 4.

TCU

NAO

GAO
ANAO

TCU

NAO

GAO
ANAO

TCU

NAO

GAO
ANAO

Tabela 4. Comparacéo da Auditoria Financeira entre TCU, GAO, NAO e ANAO

SIM
SIM
SIM
SIM

SIM
SIM
SIM
SIM

SIM
SIM
SIM
SIM

$ 753
$89
$4.248,2
$322,8

$ 922

$74
$ 4.515,7

$334

$1.032
$86

$ 4,609.3
$372

21
810

27
811

27
814

2015

2016

2017
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TCU SIM $923 26
NAO SIM $74 826
2018
GAO SIM $ 4.808,5 -
ANAO SIM $356,3 -
TCU SIM $ 822 33
NAO SIM $79 843
2019
GAO SIM $5.287,2 -
ANAO SIM $ 420,95 336
TCU SIM $ 808 29
NAO SIM $ 117 882
2020
GAO SIM $ 71971 -
ANAO SIM $518,6 318

Fonte: o autor.
* Despesa Total em Délares Americanos, considerando a cotagdo do ultimo dia Gtil de dezembro dos seguintes
anos, com base nas informag¢des do Banco Central do Brasil (https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/
historicocotacoes): 1 $ USD - R$ BRL - 2015 (R$ 3,9048), 2016 (R$ 3,2591), 2017 (R$ 3,3080), 2018 (R$ 3,8748), 2019
(R$ 4,0307) e 2020 (R$ 5,1967); $ 1 AUD - $ USD - 2015 ($ 0,7303), 2016 ($ 0,7228), 2017 ($ 0,7812), 2018 ($ 0,706), 2019
($0,7024) e 2020 ($ 0,7722).

Os quesitos analisados foram direcionados a auditoria financeira. Verificou-se quais ISC
fazem auditoria financeira, o0 montante fiscalizado e a quantidade de auditores.

No primeiro quesito, constataram-se respostas afirmativas para todos os paises nos dois
periodos. O segundo quesito compara o montante fiscalizado entre os paises. E importante
ressaltar que, por diversas vezes, a informagcao comparavel ndo estava presente em todos
os relatérios analisados e isso dificultou coleta mais precisa. O verificado nesse quesito

€ que a diferenga em valores € bastante significativa, em fungdo do cAmbio das moedas
(délar americano, délar australiano, libra esterlina e real), bem como da prépria atividade
governamental em cada pais, acompanhada da auditoria das respectivas ISC.

Num panorama geral entre as ISC no periodo, pode-se afirmar que o montante fiscalizado
tendeu a aumentar de um ano para o outro. J4 na comparagao entre os valores em si, ndo
existe a consideragéo, por exemplo, do tamanho e da populagédo dos paises analisados. Apesar
disso, o maior valor apresentado pelo GAO deve-se, provavelmente, ao fato de o cAmbio no
periodo estar favoravel a moeda americana em relagdo ao NAO e TCU, bem como a extensao
geografica americana, que consequentemente acarreta despesas mais volumosas.

O terceiro quesito dizia respeito a comparacao entre a quantidade de auditores em cada ISC,
porém nao foram encontradas informagdes habeis na maioria dos relatérios para alcangar o
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objetivo proposto, o que tornou a comparagao inviavel. O TCU e o NAO foram as Unicas ISC
que continham a informagao para os anos e constatou-se que a quantidade de auditores
aumentou de 2015 para 2020. Registra-se que foi considerado o nimero de auditores que foi
especificado no relatério de prestacao de contas do presidente da republica. Portanto, outros
auditores contribuiram indiretamente na realizacdo da auditoria financeira do BGU, porém nao
foram especificados no relatério final.

Apesar de nao existir nenhum direcionamento concreto acerca de como cada ISC deve
conduzir suas auditorias para os quesitos analisados, a partir da comparacao entre os paises, é
possivel estabelecer certos padrdes de cada ISC individualmente e de todas num ambito geral.

A diferenca do TCU perante as outras ISC pode estar associada ao fato de a economia e

a estrutura do Brasil serem consideradas inferiores as dos demais paises da amostra. O
Brasil, apesar de possuir tradicdo em auditoria financeira, apenas iniciou seu processo de
convergéncia com as normas internacionais em 2010 (DUTRA; CHAMPOMIER, 2014). E isso
também pode ter relacdo com o fato de os dados brasileiros fugirem do padrdo dos dados
dos demais paises.

O estudo de Oliveira e Dutra (2014) avaliou também a performance de 21 (vinte e uma) ISC

de paises com alta renda per capita e alto indice de Desenvolvimento Humano (IDH), entre
elas o ANAQO, o NAO e o GAO, em que todas realizavam auditoria financeira, e sob a premissa
de que as ISC desses paises conseguiam influenciar o nivel de desenvolvimento social e
econdmico. Constatou-se na pesquisa que, afora algumas excec¢des, na maioria dos quesitos
avaliados, de fato, paises mais desenvolvidos fazem uma auditoria financeira mais eficiente,
com controles, métodos e procedimentos melhores. Para os autores, o TCU, apesar de nao
apresentar uma auditoria financeira de exceléncia ainda, esta estruturando uma estratégia de
fortalecimento dessa fungao por meio da adocao de padrbes e boas praticas internacionais.

De acordo com o TCU (2018), a auditoria financeira € um importante instrumento de
fiscalizagcdo para a verificagdo independente da confiabilidade das demonstragdes financeiras
divulgadas por entidades publicas, sempre na defesa dos principios de transparéncia e
prestacdo de contas. Dutra (2011) comparou as respostas de um questionario de praticas e
procedimentos orgcamentarios da OCDE de 28 (vinte e oito) paises desenvolvidos, incluindo

o Brasil, levando em consideragdo as avaliagdes de instituicdes internacionais, como os
programas Pefa e Country Financial Accountability Assessment (CFAA). O relatério Pefa
(2009, p. 59) concluiu que o TCU nao emite parecer de auditoria sobre as demonstragoes
consolidadas do governo para determinar se as demonstragdes financeiras apresentam uma
imagem verdadeira e fiel de acontecimentos financeiros.

Na avaliagao geral do autor, verificou-se que, em menos da metade do questionario, o

Brasil apresentou alta ou altissima aderéncia e, nas demais questdes, “ha oportunidades de
melhoria para o modelo brasileiro, principalmente para otimizar o desempenho em termos de
alocacgao de recursos” (DUTRA, 2011).

O Acoérdao n® 3.608/2014-TCU-Plenario, proposta de estratégia de fortalecimento da
auditoria financeira no TCU, trouxe um compromisso do TCU em aumentar o grau de
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confianca dos seus relatorios de auditoria e permitir que essas estejam alinhadas com os
padrdes e as avaliagdes internacionais. O plano de agao estabelecido pelo TCU consistiu em
uma implementagéo parcial nos anos de 2015 a 2020 e o langamento de novas estratégias e
planos de acéo a partir de 2021.

O Tabela 5 descreve as auditorias feitas pelo TCU em cumprimento a estratégia de
fortalecimento estabelecida pelo Acordao n® 3.608/2014-TCU-Plenario e quais foram os
seus resultados. Aqui, o esperado para determinar se a auditoria financeira do TCU estava
em conformidade com a estratégia de fortalecimento era que os trabalhos fossem de
asseguracgao razoavel e de conclusao sem ressalvas.

Tabela 5. Comparagao entre as auditorias do BGU

Secretaria do Tesouro

Asseguracao

. 1540/2016 o Com ressalva Sim
Nacional limitada
RFB/PGFN o4e4/o016 ~ ASseguragao Com ressalva N&o
limitada
FRGPS 1749/2016 Ass.eguragao Com ressalva Nao
limitada
Divida Publica Federal 1497/2016 o o e
BGU 2015 o5p3/0016  1SSeguracdo Opinido com Sim
Razoavel Ressalva
Ministério da Fazenda 288/2018 o Com ressalva Sim
MmlStel.’loAdo. Traba'l ho 2455/2017 Ass.,eg.uragao Com ressalva Nao
e Previdéncia Social limitada
BGU 2016 13202017~ Asseguragdo Opinido com Sim
Razoavel Ressalva
Abstencéo de opinido
Ministério da Fazenda 977/2018 o (RFB) e Opiniao com Nao
Ressalva (PGFN)
BGU 2017 1320/2018 ~ /sseguragdo Opinido com No
Razoavel Ressalva
Ministério da Economia ~ 1382/2019  1\SS€9UraGA0 4 iencdo de opiniao Sim
limitada
Fundo dg Fjeg!me Gt.eral 927/2019 As§eguragao Opinido com Sim
de Previdéncia Social limitada Ressalva
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Asseguracao

BGU 2018 1331/2019 , Abstencado de opinido Nao
Razoavel
Crédito tributario e v ~ _— ~
Divida Ativa da Unido 1461/2020 Abstencéo de opinido Nao
FRGPS 1462/2020 i Abstencéo de opinido Nao
Projecdes atuariais ~ ..
RGPS, RPPS e dos 1463/2000 ~ /\SSeguracao Opinido Adversa e N&o
- limitada com ressalva*™**
militares
FNDEMEC 0687/2021 ~ /\SSeguracao Opini&o Adversa No
razoavel
BGU 2019 1437/2020 ~ \SSe9UraGa0 i enco de opinido Sim
Razoavel
Auditoria integrada ME ~ 1567/2021 ~ 1\SSe9UrACA0y\encao de opinido N&o
limitada
FRGPS 1153/2021 ~ Asseguracdo Abstencao de No
Limitada conclusao
Passivo Atuarial Assequracio
do RGPS, RPPS e 1496/2021 “mgi’ta dg N&o
SPSMFA
BGU 2020 1515/001 ~ 1\SSeQUIACAO )\ tencao de opinido No
Razoavel

Fonte: o autor.
*Conforme Issai 1705. **Do relatério do auditor independente- Issai 1706. *** Nao foi possivel enquadrar em nenhuma
das categorias verificadas, em fun¢do da falta de padronizagéo do relatério apresentado. ****Opinido adversa
sobre a confiabilidade e a transparéncia das informagdes registradas nas demonstragdes contabeis de 2019 do
Ministério da Defesa e Opinido com ressalva sobre a confiabilidade e a transparéncia das informagdes registradas
nas demonstragdes contabeis de 2019 do Ministério da Economia referentes as projecdes atuariais do Regime
Geral de Previdéncia Social e do Regime Proprio de Previdéncia Social dos Servidores da Unido. RFB: Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil. PGFN: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. FNDEMEC: Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacao (FNDE). RGPS: Regime Geral de Previdéncia Social. RPPS: Regime Préprio de

Previdéncia Social. FRGPS: Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social. BGU: Balanco Geral da Unido.

De acordo com o manual de auditoria financeira do TCU (TCU, 2016) e a Issai 200 (INTOSAI,
2018), a auditoria financeira é um trabalho de asseguragcao, em que o auditor emite uma
opinido sobre o nivel de segurancga, que pode ser razoavel ou limitada. A asseguracéao
razoavel é caracterizada como uma auditoria que fornece uma garantia alta acerca

das demonstragdes, emitindo assim uma opinido de forma positiva, indicando que as
demonstragdes representam ou ndo a realidade. Ja a asseguracéo limitada caracteriza-se
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por fornecer uma garantia menor que a de uma asseguragao razoavel, por isso € emitida
uma opinido de forma negativa, indicando que os auditores ndo encontraram evidéncias de
que as demonstragdes ndo estdo em conformidade.

E importante ressaltar que as Issai colocam procedimentos obrigatérios e opcionais que as
ISC devem seguir numa auditoria financeira, logo nao fazer esses procedimentos opcionais
nao significa que a ISC nao esteja aderente aos padrdes internacionais. A analise focou
nos dois tipos de procedimentos, pois ndo esta s6 avaliando aspectos obrigatérios, mas
também a qualidade da auditoria em questado de completude de informacodes.

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) teve sua auditoria financeira divulgada pelo
Acérdéao n° 1.540/2016. A auditoria foi feita nas contas de maior materialidade que
representam 90% do ativo e encontrou algumas distor¢gdes ndo generalizadas: a) registro
indevido de variagbes patrimoniais aumentativas relacionadas a Participagdes Societéarias
(R$ 11,9 bilhdes); b) superavaliagédo das Participagdes Societarias da Unido no Banco

do Brasil (R$ 4,1 bilhGes); c) classificacdo incorreta de variagdo patrimonial aumentativa
referente a juros e encargos de Empréstimos e Financiamentos Concedidos (R$ 7,7 bilhdes);
d) classificacéo incorreta no ativo ndo circulante de parte do saldo de Empréstimos e
Financiamentos Concedidos a ser recebida em 2016 (R$ 20,4 bilndes). Ressalta-se que
todas as auditorias analisadas indicaram o montante total das distor¢cées comparando-as
com a materialidade.

Por nao se conseguir obter informacdes suficientes que caracterizassem uma garantia

alta, o trabalho entdo foi de asseguracéo limitada, e a opinido feita de forma negativa,

com ressalvas, demonstrando-se assim que os auditores ndo tiveram conhecimento de
nenhum fato que confirmasse que as demonstragdes financeiras nao estavam apresentadas
adequadamente, em todos os aspectos relevantes.

A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB) e a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN) tiveram a sua auditoria financeira evidenciada no Acérdao n°® 2.464/2016.
Os enfoques foram dados nas contas de maior materialidade de cada 6rgéo, no caso os
créditos tributarios a receber (96,71% do ativo da RFB) e divida ativa (99,91% do ativo da
PGFN). As distor¢coes na RFB podem ser resumidas em: a) ndo contabilizagao de créditos
referentes a contribuicdes previdenciarias de R$ 5,8 bilhdes; b) distor¢cido de R$ 13,8
bilhdes de créditos tributarios decorrentes de parcelamentos especiais; e c) auséncia de
classificagao de saldo arrecadado de guias da Previdéncia Social. Na PGFN, foram as
seguintes: a) distorcdo de R$ 7,42 bilhdes de créditos de divida ativa tributaria decorrentes
de parcelamentos especiais; b) ndo contabilizagdo do recebimento de R$ 9 bilhdes

de créditos de divida ativa tributaria; e c) ndo contabilizacdo de provisdo de passivos
contingentes avaliados em R$ 17,74 bilhoes.

Aqui também nao foram obtidas informagdes suficientes que caracterizassem uma
garantia alta, logo a opinido foi com ressalvas e feita de forma negativa, ja que nao houve
o conhecimento de nenhum fato que confirmasse que as demonstracdes financeiras nao
estavam apresentadas adequadamente, em todos os aspectos relevantes. A auditoria foi
entdo um trabalho de asseguracéao limitada.
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O Acordao n® 1.749/2016 traz a auditoria do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social
(FRGPS), entidade que representa o maior valor de recursos no ambito da previdéncia. Foi
estabelecido um nivel de materialidade global e de materialidade para execucao de auditoria,
em que o valor da materialidade global € 1% da despesa total previdenciaria, enquanto a
materialidade para execucgdo de auditoria representa 50% desse valor.

As principais distor¢gdes encontradas foram: a) subavaliagao do ativo do FRGPS em razao
da auséncia de registros dos créditos tributarios a receber e da divida ativa tributaria; b)
superavaliacdo do ativo do FRGPS em razdo da auséncia da constituicdo de ajuste para
perdas referente a conta Créditos por Danos ao Patrimonio; c) ndo divulgagéo dos critérios
de ajuste para perdas que representa 96% da divida ativa néo tributaria do FRGPS; d)
inexatidao na classificagdo contabil dos imoveis do FRGPS; e) auséncia de divulgagédo de
Notas Explicativas as demonstragdes financeiras do FRGPS; f) auséncia de divulgagéo
das demonstragdes financeiras individuais do FRGPS; g) restricbes contabeis; e h) falta de
evidenciagao da situacdo atuarial do RGPS.

Diante das distor¢des encontradas e da ndo obtencao de informacdes suficientes que
caracterizassem uma garantia alta, o trabalho dos auditores foi de asseguracéo limitada, com
a emissao de uma conclusao com ressalvas acerca das demonstragoes.

O Acordao n® 1.497/2016, mais especificamente, o quadro isolado referente a divida publica
nao possuia informagdes que se enquadrassem nas categorias analisadas nos demais
relatérios em fungao da falta de padronizacéo, tornando a analise, assim, inviavel.

Uma informacao relevante foi relatada pelos auditores em todos os acérdaos com relagao

a uma limitacédo no trabalho causada pela falta de comparabilidade, tendo em vista

que a implementacéo, em 2015, do novo Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico
(PCASP) alterou contas e classes contabeis no ambito da Unido, gerando mudancgas nas
classificagdes. Essa limitacdo foi um dos fatores que impossibilitou os trabalhos de serem
de asseguracdo razoavel. E importante ressaltar também que apenas o relatério da STN
continha paragrafo de énfase, que é uma informacgao a mais no relatério que o complementa,
deixando claro que esse fato ndo desqualifica os demais relatérios em questido de qualidade.
Nos exercicios posteriores, diversas auditorias financeiras foram realizadas, totalizando 24
auditorias ap6s a publicacao da estratégia de fortalecimento aos padrdes internacionais
(Acdérdao n° 3.608/2014).

As auditorias realizadas para alcangar os objetivos propostos pela estratégia de
fortalecimento da auditoria financeira ndo alcangaram os niveis exigidos pelos padrdes
internacionais de uma asseguragao razoavel nas auditorias, visto que todas obtiveram apenas
asseguracgao limitada das demonstragdes e com conclusées com ressalva, ou seja, o TCU
nao é totalmente aderente aos padrdes internacionais. Esse fato se justifica pelas limitagdes
impostas pelas entidades auditadas, bem como pela incapacidade de o TCU aplicar
integralmente a metodologia programada pelo Acérdao 3.608/2014-TCU-Plenério. Isso mostra
que, apesar dos esforcos do TCU e dos demais 6rgdos em melhorar as demonstracdes no
sentido de alcancar uma auditoria financeira internacionalmente de qualidade, ainda sao
necessarios esforgos adicionais.
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Este trabalho teve como objetivo verificar a aderéncia das auditorias financeiras realizadas pelo
TCU aos padrdes e requisitos internacionais. Para tal, realizou-se um estudo apresentando,

de forma geral, as caracteristicas dos membros da Intosai, comparando a auditoria financeira
do TCU, do GAO, do NAO, do ANAO e verificando se as auditorias do TCU realizadas em
conformidade com a prépria estratégia de fortalecimento, estabelecida no Acérdao 3.608/2014,
estavam aderentes aos padrdes internacionais.

Para isso, realizou-se pesquisa bibliografica e documental de cunho exploratério, por meio de
pesquisas realizadas, principalmente, em artigos cientificos e nos portais eletrénicos das ISC no
periodo de 2015 a 2020.

Com relagdo a comparagédo dos membros da Intosai, constatou-se que a maioria das ISC
organiza seu controle externo como Controladoria/Auditoria-Geral, ou seja, elas tém preferéncia
por um sistema que se distingue por um carater mais opinativo e consultivo e que enfatiza o
desempenho dos 6rgaos auditados. Além disso, constatou-se também que apenas um sexto
do total de membros da Intosai realiza as trés auditorias principais propostas pela Issai 100
(financeira, de conformidade operacional).

Na comparagao das auditorias financeiras entre TCU, GAO, NAO e ANAO, a pesquisa sofreu
algumas limitagdes, visto que nem todas as informagdes requisitadas para se elaborar a tabela
comparativa foram obtidas, o que prejudicou uma andlise completa. Apesar disso, o estudo
mostrou que a auditoria financeira realizada pelo TCU se encontra distante das demais ISC
analisadas, em questdo de montante fiscalizado.

Na investigacéo das auditorias do TCU realizadas em conformidade com a propria estratégia
de fortalecimento, dada pelo Acérdao n° 3.608/2014, constatou-se que o TCU, principalmente
por ter trabalhos analisados em sua totalidade de asseguracéao limitada, ainda ndo faz auditorias
totalmente aderentes aos padrdes internacionais. O compromisso firmado a partir da estratégia
de fortalecimento é de um aprimoramento de esforgos continuos até 2026. Logo, apesar de a
presente avaliagdo mostrar a ndo aderéncia do TCU aos padrdes internacionais, os objetivos
sdo de continuidade e éxito com a implementacao de uma cultura de auditorias financeiras de
qualidade e de constante melhora com o passar do tempo (Acérdao n° 3.608/ 2014).

Por fim, as analises realizadas em funcéo de alcancar o objetivo proposto demonstraram que,
no geral, as auditorias financeiras do TCU ainda n&o est&o totalmente nos patamares exigidos
internacionalmente. Existe uma distancia das auditorias financeiras do TCU na comparagao
com a de outras ISC internacionalmente reconhecidas e ha também uma dificuldade do TCU
em atingir as metas propostas em sua estratégia de fortalecimento da auditoria financeira.
Apesar disso, contatou-se que existe um esforgo institucional e legal do TCU em melhorar a sua
auditoria financeira e o seu controle externo num contexto geral, o que pode ser considerado
um passo importante e refletir positivamente nos préximos anos.

Para futuras pesquisas, recomenda-se um estudo comparativo entre a auditoria financeira
do TCU e outras ISC da América Latina, a fim de verificar se existe uma aproximacgao entre
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as auditorias financeiras que realizam. Além disso, é possivel verificar a aderéncia do TCU
aos padrdes internacionais nas futuras auditorias realizadas por ele em conformidade com a
propria estratégia de fortalecimento.
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