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RESUMO

Ha um consenso académico quanto a identifi-
cacdo de trés modelos principais de Entidades Fiscali-
zadoras Superiores (EES): o de colegiado (Board), o das
Auditorias Gerais e o jurisdicional. Cada modelo tem
suas préprias caracteristicas em relagdo a mandato, ins-
trumentos de fiscalizagdo, configuracdo institucional,
processo de tomada de decisdo, natureza administra-
tiva ou judicial, perfil profissional dos auditores, etc.
A funcido auditoria financeira é frequentemente des-
crita como tradicional nos modelos de colegiados e de
Auditorias Gerais, mas inconsistente com o modelo
jurisdicional. Este entendimento é ainda parcialmente
incorreto e tende a ser cada vez mais no futuro. Atual-
mente, devido as reformas na gestdo e na contabilidade
no setor publico as praticas das EFS tendem a conver-
gir. Um exemplo disso é observado nas EFS da Franca
e do Brasil que adotam o modelo Tribunal de Contas.
Na Franca, de acordo com a lei complementar sobre
leis de financas (LOFL), a Corte, mesmo mantendo a
funcdo jurisdicional, deve certificar que as contas do
Governo, baseadas no regime de competéncia, sio re-
gulares, confidveis e ddo uma visdo justa e verdadeira
sobre a situacdo financeira do Estado. Além disso, a
Corte francesa também emite uma opinido de audito-
ria financeira sobre as contas dos fundos de seguridade
social. No Brasil, o TCU estd atualmente em um pro-
cesso de fortalecimento da funcio auditoria financeira.
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De acordo com a Constituicido Federal de 1988, 0 TCU
deve auditar a contabilidade federal. Em 2011, o TCU
assinou um acordo de doacdo com o Banco Mundial
para apoiar o processo de convergéncia das praticas
de auditoria financeira sobre as contas de governo
as normas e boas praticas internacionais. Este artigo
busca analisar os aspectos envolvidos na introducéo
da funcio auditoria financeira em EFS baseadas sob
a forma de Tribunal de Contas. Para tanto, adotou-se
como método o estudo comparado dos casos brasileiro
e francés. A comparacdo se concentra nos estagios do
processo de institucionaliza¢do da auditoria financeira.
Espera-se que algumas ligbes sejam aprendidas a par-
tir destas andlises, visto que a Corte francesa inicou
o processo de adogdo dos padrdes internacionais em
2001, concluindo em 2006, e o TCU impulsionou um
movimento semelhante em 2011.

Palavras-chave: Auditoria Financeira. Entidades
de Fiscalizagao Superior. Tribunal de Contas.

1. INTRODUCAO

Hé um consenso académico quanto a identifica-
cdo de trés modelos principais de Entidades Fiscaliza-
doras Superiores (EFS): o modelo de colegiado (Board), o
modelo das Auditorias Gerais e 0o modelo jurisdicional.
Estes modelos foram legitimados institucionalmente
durante os tltimos dois séculos por meio de marcos e
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caracteristicas dos sistemas legais, politicos, econémicos
e sociais em cada pais.

No que concerne ao mandato legal, aos instru-
mentos de fiscalizacdo, a estrutura institucional, ao
processo de tomada de decisdo, a competéncia ad-
ministrativa e jurisdicional, & formagdo académica do
auditor, etc., cada modelo possui suas préprias carac-
teristicas. Por esse motivo, alguns instrumentos de
fiscalizacdo estdao historicamente associados ao seu
préprio modelo de EES.

A funcéo de auditoria financeira é muitas vezes
descrita como especifica para os modelos das Auditorias
Gerais e dos Conselhos e Auditores (Board), mas como
incoerente com o modelo jurisdicional. A auditoria finan-
ceira comprovou-se significante no 4mbito do desenvol-
vimento dos mercados de a¢gBes, como instrumento para
reduzir a assimetria de informacées e conflitos de interes-
ses entre acionistas e administradores. Nesses termos, a
auditoria financeira foi inicialmente introduzida no setor
puablico em paises de lingua inglesa e em alguns paises
da Europa. Mais recentemente, dentro do contexto da
globalizagdo de mercados, internet, e harmonizacio das
normas internacionais de contabilidade, os mercados de
capitais foram se fortalecendo em paises emergentes que
recebem fluxos crescentes de investimentos estrangeiros.
A auditoria financeira se desenvolveu nos setores priva-
dos de tais paises, com o intuito de garantir a credibilida-
de das informacdes financeiras, e no presente momento
vem sendo gradualmente introduzida no setor publico.
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Dessa forma, nos dias de hoje, alguns Tribunais
de Contas, enquanto mantém o modelo jurisdicional,
consideram a funcdo de auditoria financeira um ins-
trumento de fiscalizagdo que complementa o controle
jurisdicional, aprimora seu modelo de controle, introdu-
zindo um novo foco em prevencdo, apuracao e corre¢ao
de falhas, m4 gestdo, desperdicio e desconformidade.

A insercdo de auditoria financeira no modelo do
Tribunal é um exemplo da harmonizac&o internacional
entre os modelos de EFS. Esse panorama pode ser ob-
servado claramente na Franca e no Brasil.

Na Corte de Contas francesa, a auditoria financei-
ra é recente, porém plenamente aderente com as normas
internacionais de auditoria. No Tribunal de Contas
da Uniao (TCU), a auditoria financeira é mais antiga,
mas o processo de adocdo das normas internacionais é
recente. Ele teve inicio somente apds da publicagio das
Diretrizes de Auditoria Financeira pela Organizacado
Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), em novembro de 2010.

Nesse contexto, o estudo aqui apresentado tem por
objetivo analisar as questdes levantadas pela introducio
de uma funcio de auditoria financeira nas EFS baseada nos
modelos jurisdicionais. Portanto, este estudo apresenta
as questdes tedricas relacionadas: a) as reformas de audi-
toria financeira e contabilidade no setor ptblico e, b) aos
diferentes modelos de EES. Assim, o estudo em questdo
compara dois casos que comprovam que é viavel a inser-
¢do de uma funcao de auditoria financeira nos Tribunais.

Quanto a metodologia, trata-se de um estudo
comparativo entre as experiéncias do Brasil e da Franca
na adoc¢ado de uma funcio de auditoria financeira nos
Tribunais de Contas, assim como um estudo qualitati-
vo contextualizado dentro de um panorama histérico,
legal e institucional. A comparagdo busca identificar os
desafios enfrentados pela Franca e as perspectivas para
a reforma no Brasil.

2. REFORMAS DA AUDITORIA
FINANCEIRA E DA CONTABILIDADE
NO SETOR PUBLICO

Nos tltimos 30 anos, muitos governos viven-
ciaram reformas de gestdo, com o intuito comum de
fortalecimento da governanca publica e de aprimora-
mento da eficiéncia, eficicia, transparéncia e accoun-
tability na gestao de recursos publicos. Essas reformas
referem-se as 4reas de recursos humanos, processos,
contratos, orcamento, contabilidade, auditoria, etc.
(Pollit e Bouckaert, 2004).
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As reformas na gestdo financeira ptblica visam
aos objetivos mencionados acima em trés niveis: disci-
plina fiscal, eficiéncia na alocagao de recursos publicos
e eficiéncia operacional (Schick, 1998). Para tal, elas
devem estar relacionadas a transparéncia e, por con-
seqliéncia, a credibilidade das informagdes financeiras
divulgadas as partes interessadas e utilizadas pelos to-
madores de decisdes financeirasnos governos. Boas de-
cisdes requerem boas informacdes.

Na Gltima década, houve forte tendéncia entre os
governos, organismos profissionais e universidades para
sustentar a utilidade do modelo de regime de competén-
cia integral para apresentar informacoes financeiras no
setor publico, em detrimento da competéncia modificada,
do caixa modificado e do regime de caixa puro. Nessas
circunstancias, os promotores das reformas de contabili-
dade no setor publico introduziram inovagdes para apri-
morar a contribui¢do da contabilidade na gestao publica.

Esse movimento foi impulsionado pelo Conselho
de Normas Internacionais de Contabilidade aplicadas ao
Setor Pablico (IPSAS, sigla em inglés) e pela Federagdo
Internacional de Contadores (IFAC, sigla em inglés). As
IPSAS foram e sdo influenciadas pelas normas do setor
privado. Isso pode ser resultado do fato de que o siste-
ma de contabilidade de qualquer setor econémico ou
modelo organizacional possui o mesmo objetivo geral:
fornecer informacdes Uteis para o processo de tomada
de decisdes (AICPA, 1973).

Entretanto, os usos, usudrios, informagoes e de-
cisdes podem variar substancialmente entre as organi-
zacdes com ou sem fins lucrativos (Jones e Pendlebury,
2000). No processo de tomada de decisdes, enquanto
as empresas lidam com decisbes econémicas (AICPA,
1973), com o objetivo de avaliar a rentabilidade, li-
quidez, solvéncia, eficiéncia e eficacia, os governos li-
dam também com questdes politicas e sociais (Jones e
Pendlebury, 2000).

Assim, as institui¢des governamentais, do tipo
sem fins lucrativos, além das decisGes destinadas & me-
lhoria de eficiéncia e eficdcia, também podem tomar
decisGes que impactem positivamente as esferas politi-
cas e sociais, porém tais decisdes podem ser ineficientes
se olhadas sob um ponto de vista econémico (Marty et
al, 2006).

Uma das distin¢des entre empresas e governos
é a que se refere a fonte de financiamento. As empre-
sas sdo geralmente financiadas por acionistas e receitas
ordindrias oriundas de vendas e servigos, enquanto as
entidades governamentais sdo financiadas principal-
mentepor impostos.
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Devido aos interesses especificos envolvidos com
as entidades governamentais, além dos usuarios comuns
das demonstragdes financeiras no setor privado (geren-
tes, investidores, credores, empregados, fornecedores),
existem usudrios especificos interessados nas demons-
tragdes financeiras das entidades governamentais: Poder
Legislativo, EFS, contribuintes, eleitores, agéncias de
classificacdo de risco e governos (Jones e Pendlebury,
2000; Berger e Bergman, 2011).

Quando estabelecido em regime de competéncia,
o debate sobre transparéncia enriquece-se pela discus-
sdo sobre a confiabilidade dos valores. Tal fato pode ser
visto como consequéncia da crescente necessidade de
obtengdo de informacdes financeiras das entidades go-
vernamentais e da complexidade de tais informagdes.

No contexto da reforma da contabilidade publi-
ca, a auditoria das demonstracdes financeiras tem sido
objeto de estudos sobre sua utilidade para fornecer uma
opinido independente e para elevar o nivel de confianca
dos usudrios das demonstragdes financeiras. AINTOSAI

Nivel 1
Figura 2 Principios basicos
Normas Internacionais
de Auditoria das
Entidades de Fiscalizacao Nivel 2
Superior (ISSAI) Prerequisites for the

functioning of SAls

Nivel 3
Fundamental auditing principles

Nivel 4
Auditing guidelines
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esta ciente desse processo e vem fazendo esforgos para
orientar as EFS quanto as normas de auditoria, incluindo
as normas de auditoria financeira.

Em 2007, a INTOSAI realizou uma pesquisa em
100 EFS com o objetivo de identificar em quais instru-
mentos de fiscalizacio suas normas de auditoria eram
mais utilizadas. Os resultados revelaram que a auditoria
financeira era a que mais utilizava tais normas. (Figura 1)

Além disso, as Normas Internacionais de Audi-
toria (ISA, sigla em inglés) publicadas pela IFAC sdo
amplamente utilizadas pelas EFS. Também em 2007,
em seu congresso trienal no México, a INTOSAI defi-
niu um conjunto de normas padronizadas, denominada
Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAI).

Atualmente, a estrutura de normas da INTOSAI
possui quatro niveis, conforme apresenta o quadro abai-
x0. Os dois niveis mais altos se concentram nas questdes
essencialmente institucionais. Os outros dois tratam de
orientacdo profissional e técnica para auditorias.

ISSAI'T - A Declaracao de Lima
ISSAI 2 Valores e Beneficios das EFSs

ISSAI'10 - Declaracao do México sobre a independéncia da EFS
ISSAI 11 - Diretrizes e Boas Préticas relacionadas a independéncia da EFS
ISSAI 20 - Principios de Transparéncia e Accountability
ISSAI 30 - Cédigo de Etica
ISSAI 40 - Controle de Qualidade para as EFSs

ISSAI 100 - Principios Basicos

de Auditoria do Setor Publico

[ 1
ISSAI 200 ISSAI400

ISSAI 300
Principios Basicos Principios Bésicos Principios Bésicos
de Auditoria de Auditoria de de Auditoria de
Financeira desempenho Conformidade
ISSAls 1000 -2999 ISSAls 3000- ISSAI's 4000-4999
Diretrizes de 3999 Diretrizes Diretrizes de
Auditoria Financeira de Auditoria de Auditoria de
desempenho Conformidade
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Essa estrutura apresenta as mudangas ocorridas
apds o congresso da INTOSAI na China, no final de
2018, que propds a especializagao dos principios basi-
cos de auditoria em cada um de seus tipos: financeira,
conformidade e operacional (projeto de harmonizac3o).
As Diretrizes de Auditoria Financeira apresentadas no
nivel 4 sdo as mais recentes da estrutura normativa,
aprovadas somente em 2010.

Devido ao alto indice de legitimidade das Nor-
mas Internacionais de Auditoria (ISA), publicadas pela
[FAC, o Subcomité de Auditoria Financeira (FAS) da
INTOSAI estabeleceu uma parceria.

Existem 38 ISSAIs na area de auditoria financeira,
duas das quais foram criadas pela INTOSAI e 36 consis-
tem em uma combinagdo de documentos criados pela
[FAC e INTOSAI. Cada uma delas é composta por uma
ISA (IFAC) e uma Nota Prética (PN, sigla em inglés), que
apresenta algumas particularidades da auditoria das de-
monstragoes financeiras em entidades do setor publico.

No presente momento, a INTOSAI tem alguns
projetos para disseminar as ISSAIs, principalmente por
meio da Iniciativa de Desenvolvimento da INTOSAI
(ID]). Hé pelo menos trés iniciativas relevantes: 0 iCAT
(ferramenta para avaliar em cada EES o nivel de confor-
midade dos trabalhos de auditoria com os dispositivos
do ISSAI), projetos para oferecer certificagdo aos audi-
tores governamentais e cursos online sobre Auditoria
Financeira Baseada em Risco (eRBAFA, sigla em inglés).

Além dessas iniciativas da INTOSAI, hé outros
estudos desenvolvidos pela IFAC, que visam aprimorar
a contribuicdo dos auditores financeiros para os mer-
cados e para a sociedade. Um deles estd relacionado
ao aprimoramento do relatério do auditor. Este projeto
destina-se a: i) reforcar o valor comunicativo e a rele-
vancia desses relatorios por meio de revisdes propostas
sobre a estrutura e contetdo exigidos pelos requisi-
tos das ISAs; e, ii) determinar como e se os relatérios
do Conselho Internacional de Normas de Auditoria e
Asseguracdo (IAASB) sobre a ISA, em sua concepcao,
podem ser alterados para acomodar as regras nacionais
de relatérios financeiros, ao mesmo tempo que garan-
tem a comunicacio do contetido comum e essencial.

|
Quadro 1

Os trés principais modelos
de controle externo

0 modelo de Westminster ou
Parlamentar

0 modelo Judicial ou Napolednico

3. MODELOS DE EFS

Existem pelo menos trés modelos principais de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS): o modelo
de Auditorias Gerais (ou também conhecido como
Westminster), o modelo jurisdicional (ou Judicial ou Na-
polednico) e o do colegiado (ou do Conselho). Estes
modelos foram legitimados institucionalmente durante
os ultimos séculos por meio de marcos e caracteristicas
dos sistemas legais, politicos, econémicos e sociais dos
paises que os adotaram.

Segundo o Ministério do Desenvolvimento Inter-
nacional do Reino Unido DFID (2004), de acordo com a
tradigdo, o modelo de Westminster engloba: uma Agéncia
Nacional de Auditoria (NAO, sigla em inglés) com um
Unico dirigente; todos os direitos, poderes e respon-
sabilidades investidos na pessoa do Auditor Geral, ao
invés do NAO enquanto institui¢ao; funcionarios com
formacao profissional financeira; grande enfoque em
auditoria financeira e na relacdo custo beneficio com o
qual os organismos auditados vém utilizando seus re-
cursos, dando menos énfase ao cumprimento de leis.

No modelo judicial, a EES é parte do sistema ju-
dicial e opera independentemente dos setores do exe-
cutivo e legislativo. E provavel que possua apenas uma
relagdo limitada com o Parlamento nacional. Em ge-
ral, os funciondarios governamentais sdo pessoalmen-
te responsaveis pelas quantias envolvidas no caso de
ocorréncia de pagamento ndo autorizado ou ilegal. Nor-
malmente a EFS é um Tribunal de Contas e seus mem-
bros sdo magistrados que podem impor san¢des aos
funciondrios auditados do governo. O foco principal
do trabalho de auditoria é o de verificar a legalidade
das transagdes. Portanto, os profissionais geralmente
possuem formagéo juridica.

Por fim, os érgdos de auditoria sob a forma cole-
giada muitas vezes fazem parte do sistema parlamentar
de accountability. Eles ndo possuem fungdes judiciais. O
colegiado das EFS tem um conselho deliberativo com-
posto por membros do colégio e presidido por um Presi-
dente. Seus membros sdo nomeados com mandato fixo
por voto do Parlamento. O foco dos trabalhos das EES

0 Reino Unido e a maioria dos pafses membros do Commonwealth incluindo muitos da Africa Subsaariana, alquns pafses
europeus (Irlanda e Dinamarca), e latino americanos (Peru e Chile)

Europa Latina, Turquia, pafses francéfonos na Africa e Asia, diversos pafses latino americanos incluindo o Brasil e a Colombia

Alguns paises europeus (Alemanha e Holanda), Argentina, paises asidticos

0 modelo do Colegiado ou do Conselho
Fonte: DFID (2004).
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incluindo a Indonésia, Japao e a Republica da Coréia.
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é menos influenciado pelo fato de ser uma institui¢do
colegiada, do que por um contexto legislativo e histé-
rico do pais em que opera, e a formagdo profissional da
equipe pode variar para refletir o foco principal da EES.

Existem certas relagdes entre os sistemas politi-
cos e o modelo de EFS. Por exemplo, em muitos siste-
mas parlamentares o modelo de EES é o das Auditorias
Gerais. Ha, porém, excegdes: por exemplo, a Grécia e
aItdlia, a0 mesmo tempo em que possuem um sistema
de governo parlamentar, adotaram o modelo de EFS
judicial. H4 também algumas rela¢des entre o modelo
de EFS e o sistema judicidrio, dependendo se o sistema
baseia-se no direito romano ou no direito comum.

Os modelos mais comuns usados pela EFS sdo o
Tribunal de Contas (modelo judicial) e o das Auditorias
Gerais (modelo parlamentar), que se originaram respec-
tivamente na Franga e no Reino Unido, sendo que o mo-
delo de Conselho é o menos disseminado. Veja abaixo
a distribuigdo dos modelos de EFS na Europa:

Devido ao poder politico e econémico da Franga
e Inglaterra durante o século XIX, os modelos de EFS
foram institucionalizados em suas colénias antigas e
acabaram por influenciar outros paises da Europa.

A distingdo entre cada modelo e a identificacdo de
suas caracteristicas é apenas valida para fins académicos,
ja que ha distingbes significativas entre as EFS dos diferen-
tes paises que teoricamente possuem o mesmo modelo.

4. AUDITORIA FINANCEIRA NA
CORTE DE CONTAS DA FRANCA

4.1  ORIGEM E MANDATOS

A Corte de Contas da Franca tem sua origem na
“Ciiria Régis” da Idade Média tendo sido adotado na re-

Figura 3
Modelos de EFS
na Europa

@ Tribunais de Contas
Conselho

Auditorias Gerais
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sidéncia real e estabelecido em 1807 por Napoledo como
jurisdicdo financeira separada da jurisdicdo comum.

Durante os dois séculos seguintes houve “uma
mudangca lenta e estavel para que a Cour des Comptes es-
tivesse mais a altura do ideal apresentado no artigo 15
da Declaracio de Direitos Humanos: ‘A sociedade tem o
direito de requisitar a qualquer administrador ptblico a
prestacdo de contas pela sua administra¢do” (Alventosa
e Baldacchino, 2013).

O artigo 48 da Constituigdo francesa de 1958, ba-
seado na reforma constitucional de 2008, dispde que a
Cour des Comptes deve auxiliar o Parlamento na fiscaliza-
cdo das agbes do Governo. Dispde também que ela deve
atuar no apoio ao Parlamento e ao governo na fiscaliza-
cdo do cumprimento das Leis de Finangas e do financia-
mento da Previdéncia Social, além de avaliar as politicas
publicas. Ademais, por meio de relatérios publicos, a
Corte deve contribuir para informar os cidadaos.

Além disso, as contas da administragdo publica
devem ser regulares e confiaveis. Elas devem prover
uma imagem fiel dos resultados da gestdo, dos ativos
e da situacdo financeira das chamadas administracdes
publicas. Em 2001, a Lei Complementar relativa as Leis
das Finangas (LOFL, sigla em francés) designou a Corte
amissdo de certificar as contas e avaliar o desempenho
dos programas orcamentarios do Estado.

Atualmente, a Cour des Comptes tem quatro mis-
sdes principais: julgar, fiscalizar, avaliar e certificar.

a. Julgamento das contas sob a responsabildade de
contadores publicos

A Corte é uma jurisdicdo financeira com o poder
para impor sangdes por irregularidades na gestdo publica
por meio de julgamento das contas de contadores pu-

ke @
- 0¥
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blicos. Um contador publico é um funcionério publico
oficialmente autorizado a gerenciar os fundos ptblicos
com base em um estatuto especifico. Entretanto, qual-
quer individuo que gerencie o dinheiro ptblico nao ofi-
cialmente pode ser considerado um contador publico.
Ele responde pessoal e financeiramente pela regularida-
de das operagbes que desempenha e controla (receita e
despesa). Contudo, a Corte ndo possui nenhuma juris-
dicdo sob o gestor, que ordena ao contador pagar as des-
pesas ou recolher a receita. A antiga missdo jurisdicional
do Tribunal ndo é mais a atividade central 8 medida que

seus procedimentos foram profundamente moderniza-
dos em 2005, 2006, e 2008. (Cour des Comptes, 2011).

b. Fiscalizacdo do uso adequado dos recursos
publicos

A Corte realiza auditorias de conformidade e de
desempenho sob as premissas da economicidade, da
eficiéncia e da eficacia, com foco na regularidade. Tal
missao resulta em muitos relatérios.

i) O relatério anual e muitos relatérios tematicos
sobre a gestdo dos servigos do Estado, sobre as en-
tidades locais (auditadas pelas cdmaras regionais
de auditoria) e érgdos publicos, assim como rela-
térios sobre a implementacdo de politicas publicas
ou questdes de governanca publica;

ii) Relatério relativo a situagdo e o panorama das
finangas publicas da Franca;

iii) Relatério relativo a implementacao da Lei Or-
camentéria do ano anterior;

iv) Relatério relativo a Seguridade Social, apre-
sentando os resultados das auditorias tematicas
conduzidas pela jurisdi¢do financeira nos vérios
setores do sistema;

v) Relatérios relativos as organia¢des ndo
governamentais.

c. Contribuicdo para avaliagdo das politicas publicas

Ao executar o programa de avaliagdo, o Tribu-
nal examina uma gama de informacdes mais ampla
do que aquelas previstas na auditoria de desempenho,
tais como fatores de sucesso ou fracasso no ambiente
dos programas, e ajuda a estabelecer a relacdo para a
sociedade entre recursos, atividades, produtos e re-
sultados dos programas. Alternativamente, podem ser
avaliados os efeitos dos programas que vao além dos
objetivos pretendidos, ou mesmo o que ocorreria na
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auséncia deles, para avaliar o impacto residual. Ade-
mais, as avaliagdes comparam sistematicamente a efi-
cacia de programas alternativos que compartilham o
mesmo objetivo.

d. Certificacdo das contas do Estado e da Previdéncia
Social

A Lei Organica relativa as Leis das Finangas
(LOLF) e as Leis Institucionais de Financas da Previdén-
cia Social incumbiram a Cour des Comptes uma missdo
inovadora: certificar as contas do Estado e do sistema
geral de Previdéncia Social. Longe de ser uma questdo
meramente técnica — oferecer um parecer de audito-
ria baseado nas normas internacionais de auditoria — a
certificagdo pertence a uma nova area de competéncia
e agdo, com o objetivo de auxiliar o Parlamento e os
cidaddos a confiarem plenamente nas informagdes fi-
nanceiras do governo.

4.2  CONTEXTO E REFORMAS

A LOLF renovou o marco regulatério do orca-
mento e da contabilidade do Governo Central que esta-
va operante ha 40 anos. Fruto de iniciativa parlamentar
e aprovado quase por unanimidade pelas duas camaras,
alei introduz vérias conceitos-chave para a melhoria da
gestdo publica i) uma gestdo or¢amentaria com foco em
resultados e com objetivos de desempenho, cujo alcance
é mensurado por indicadores; ii) maiores responsabili-
dades aos gestores e requisitos para a prestacdo de con-
tas; iii) um papel mais proeminente para o Parlamento
nos debates orgamentarios, e iv) maior transparéncia da
posicdo financeira do Governo Central.

A Cour des Comptes divulga varios relatérios vol-
tados para auxiliar o Parlamentar em consonincia com a
LOLE Dois deles sdo anexados a lei de revisdo orcamen-
tdria a ser analisada pelo Parlamento: o relatdrio sobre o
resultado orcamentério e sobre o cumprimento de leis
orcamentdrias, e o relatério que certifica se as contas do
Estado sdo licitas, fidedignas e apresentam uma imagem
fiel da situagdo. O relatério sobre a situagdo e as pers-
pectivas futuras das finangas puablicas é preliminar ao
debate parlamentar sobre o orcamento. O relatério de
certificagdo das contas do Regime de Previdéncia Social
é baseado na Lei Institucional de 2005 sobre Previdéncia
social. Ao adotar a LOLE a Franca iniciou um processo
de convergéncia com as préticas orgamentarias de mui-
tos paises da OCDE (Organizagado para a Cooperagio
e 0 Desenvolvimento Econdmico). As experiéncias de
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outros paises atestam que a implementagdo de uma
reforma tdo fundamental requer tempo. A Franca nio
constitui uma excegdo (Cour des Comptes, 2011c).

43  ORGANIZACAO

A Corte é liderada pelo Primeiro Presidente, que
tem, sob sua autoridade, um Secretédrio Geral e dois
Vice-Secretdrios Gerais, nomeados por decreto a partir
de sua indicacao.

A Corte consiste em sete cdmaras, um gabinete
do Relator Geral e um gabinete do Procurador Publi-
co. O Primeiro Presidente atribui poderes e deveres as
cdmaras e aprova o programa de trabalho do Tribunal
com base nas propostas dos Presidentes das cdmaras.

Cada camara possui jurisdi¢do: i) sobre a gestdo
dos departamentos do governo dentro de sua esfera
de jurisdicdo e das contas relevantes do governo; ii)
sobre as contas e a gestdo das agéncias administrati-
vas, industriais ou comerciais do governo e entidades
associadas que respondem aos ministérios dentro de
sua esfera de operacado; e, sobre as contas e gestio de
empresas estatais.

Dos 415 auditores da Corte, 200 sdo magistra-
dos e desfrutam de um estatuto especifico, semelhante
aquele dos magistrados judiciais. Os demais sdo fun-
ciondrios publicos civis de alto nivel atuando como au-
ditores temporarios (60), assistentes de auditoria (65) e
auditores financeiros do setor privado, temporariamente
designados para a certificacdo de contas (35).

Entre os magistrados hé trés cargos: a) con-
selheiros junior (auditeur), recrutados através da
Ecole Nationale d’Administration (10%), b) conselheiros,
conseiller référendaire (30%), % provenientes de promo-
cdo interna dos conselheiros junior e %4 provenientes de
nomeacio externa e, c) conselheiros mestres, conseiller
maitre, (60%), 2/3 provenientes de promocdo interna e
1/3 de nomeacio externa.

Os membros magistrados do Tribunal gozam de
estabilidade trabalhista e sdo inamoviveis. Eles podem
permanecer no Tribunal durante toda a carreira, mas,
na verdade, a maioria se afasta por alguns anos para ad-
quirir experiéncia no setor publico ou no privado, com
base no conceito de “alternancia de carreiras”, para pro-
porcionar a Institui¢do uma gama mais ampla de expe-
riéncia e conhecimento quando retornarem.

Trés principios chave garantem a qualidade e im-
parcialidade das observagbes da Corte: a) independéncia
no planejamento e conduc¢do da auditoria e na elabora-
cdo das conclusdes e dos relatérios, b) colegialidade no
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processo de tomada de decisdes em vez de organizagio
hierdrquica, c) procedimento contraditério, sendo que
todas as constatacdes, observagdes e recomendacdes
sao submetidas as entidades auditadas anteriormente
a aprovacao, e as respostas das entidades sdo anexadas
aos relatdrios publicos.

Ademais, a Corte destaca o conceito de equi-
distancia, o que significa situar-se em posicdo inter-
medidria entre o poder Legislativo e o Executivo. Tal
posicdo garante a Corte total independéncia e liberdade
de julgamento na condugdo de suas investigagdes e na
formulacao de conclusées.

Além da Corte, o sistema de jurisdigdo financei-
ro francés inclui 19 cdmaras regionais de auditoria (650
auditores, incluindo 400 magistrados), responsaveis pela
auditoria do setor ptblico local: elas possuem ampla au-
tonomia sob a coordenacio do Tribunal.

44  INSTITUCIONALIZACAO DA
AUDITORIA FINANCEIRA

Como a LOLF sugere uma transformagio pro-
funda da organizacdo, procedimentos e modos de pen-
samento do Ministério das Financas, do Gabinete de
Orgamentos, da rede de contabilistas do governo e do
6rgdo de certificacdo propriamente dito, a lei, votada
em agosto de 2001, estabeleceu uma fase preparaté-
ria de quatro anos de duragdo, de modo que ela fosse
implementada apenas a partir de 2006: assim sendo, o
primeiro parecer de auditoria sobre as contas de 2006
foi emitido em 2007.

Esses quatro anos e meio foram necessarios para
organizar a Corte e para entender as mudangas culturais
e institucionais exigidas pela introdugdo da auditoria
financeira. Houve debates aprofundados sobre o tema,
os objetivos e processos da certificagdo, as normas, o
estatuto organizacional, o controle de qualidade, a co-
municacdo com o auditado, etc.

A LOLF prevé que o Estado deve manter trés
tipos de contas: contas orgamentarias (com base no
principio de caixa modificado) descrevendo como a
autorizacado de gastos foi executada; contas gerais, com
base no mesmo principio contdbil do setor privado; e
contabilidade dos custos (que analisa a estrutura de cus-
tos dos programas e a¢bes orcamentarias). Enquanto
o Tribunal continuar prestando contas ao Parlamento
sobre a implementacdo do or¢amento do ano anterior,
apenas as contas gerais ficam sujeitas a certificagao.

O artigo 58 da LOLF estabelece que a Corte deve
certificar que as contas do Estado sdo licitas, fidedignas
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e apresentam uma imagem fiel da situagdo. A Corte
conduz suas auditorias de acordo com as disposi¢oes
do Cédigo das Cortes Financeiras, com referéncia as
normas internacionais de auditoria estabelecidas pela
Federacio Internacional de Contadores (IFAC).

Considerando que as cdmaras da Corte nio sdo
organizadas por tipos de auditorias, mas por tema e mi-
nistérios, a Corte decidiu inserir a auditoria financeira na
estrutura existente. Enquanto a equipe de auditoria para
as contas do Estado se encontra localizada na 1* Cama-
ra, que lida com finangas publicas, a equipe de auditoria
para as contas da Previdéncia social estd localizada na 6*
cdmara. Por fim, a avaliacdo de risco é conduzida asso-
ciando os funcionérios de todas as cAmaras, formando
uma rede dentro do Tribunal.

Entretanto, o Tribunal mantém uma distincdo
clara entre certificacdo e julgamento, uma vez que seus
objetivos e caracteristicas diferem. Para concluir, deve
ser ressaltado que a atividade de auditoria financeira se
encontra em crescimento no setor publico francés, e ir4,
progressivamente, abranger os hospitais publicos e os
governos locais.

5. AUDITORIA FINANCEIRANO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

5.1 ORIGEM E MANDATO

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) foi cria-
do em 1890, com o principal compromisso de verificar
a legalidade de receitas e gastos do governo brasileiro.
Durante o século 20, o modelo de fiscalizagdo do TCU
foi alterado devido as novas constituigdes promulgadas.

A Constituicio de 1934 levou o TCU a assumir
duas importantes missoes: analisar as contas de gover-
no do Presidente da Republica de modo a emitir um
parecer prévio e julgar as contas dos responsaveis pelos
dinheiros, bens e valores publicos.

Em 1967, a Constituigdo determinou pela primei-
ra vez que o TCU conduzisse auditorias. Entretanto,
naquela época, as auditorias concentravam-se na con-
formidade orcamentaria, com o propésito de subsidiar
o julgamento das contas. Em 1988, a atual Constituigio
expandiu os tipos de auditorias, incluindo as auditorias
operacional e financeira. Além disso, as auditorias ja ndo
mantém relacdo direta com o julgamento de contas, o
que constitui um processo especifico dentro do TCU.

Atualmente, o TCU esté encarregado de contro-
lar independentemente o Governo Federal Brasileiro por
meio de: julgamento de contas, auditorias (financeira,
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de conformidade e de resultados), inspecdes, imposi¢ao
de penalidades e prazos aos 6rgdos e entidades federais
para que essas cumpram as orientagdes das autoridades.

Nesse conglomerado de tarefas, o TCU tem sido
tradicionalmente direcionado a identificar a ndo obser-
vancia das leis e, nas duas Gltimas décadas, ele tem re-
formulado seu estilo para fiscalizagdes orientadas para
resultados. A auditoria financeira nio tem se desenvol-
vido tdo profundamente.

5.2  CONTEXTO E REFORMAS

Uma das razdes desse desenvolvimento esta re-
lacionada as reformas financeiras federais iniciadas na
década de 1980, que criaram a Secretaria do Tesouro Na-
cional (STN), a Conta do Tesouro Unica (CTU) e o Siste-
ma Integrado de Administracdo Financeira (SIAF). Tais
reformas fortaleceram a governanga, a gestao de riscos e
os controles internos da gestao financeira e orcamentaria.

Consequentemente, os nimeros produzidos pelo
SIAFI passaram a ser vistos com maior credibilidade. O
SIAFI é um sistema utilizado por mais de 300 érgéos e
entidades e por mais de 60.000 pessoas, entre técnicos
em contabilidade, contadores, gestores financeiros, au-
ditores internos e externos.

Ent&o, a auditoria financeira do TCU centrou-se
no cumprimento das leis e regulamentos relacionados
a contabilidade federal, assim como em alguns procedi-
mentos analiticos e confirmacdes externas, considerados
suficientes para formular um parecer sobre a confiabi-
lidade das contas.

O sistema contabil do governo brasileiro adota o
regime modificado desde 1964, o regime de empenho
para despesas e o regime de caixa para receitas, tanto
para contabilidade quanto para o orcamento. O princi-
pal objetivo contabil era manter registrada a implemen-
tacdo orcamentdria, incluindo, contudo, varios ativos
e passivos, informacdes financeiras e ndo financeiras.

Em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabe-
leceu o regime contabil de competéncia. Esse primeiro
passo para segregar regimes contabeis e orgamentarios
ficou restrito as despesas, enquanto que a contabilida-
de de receitas se ateve ao regime de caixa. Em 2007, a
STN deu inicio ao processo de ado¢do de normas inter-
nacionais no setor publico, incluindo o regime de com-
peténcia para receitas e procedimentos para reconhecer,
mensurar e evidenciar diversas estimativas.

Nesse processo de reforma, o TCU possui pelo
menos trés abordagens: verificar a legalidade dos proce-
dimentos contébeis, especialmente aqueles relacionados
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anova convergéncia internacional; auditar as demons-
tragdes financeiras do Governo; e, propor reformas com
o propésito de aperfeicoar a contabilidade federal.

Existem processos especificos para verificar a le-
galidade do regime de competéncia de receitas e propor
reformas na contabilidade federal. Quanto as auditorias
das demonstragdes financeiras, ha um projeto financia-
do pelo Banco Mundial com o objetivo de fortalecer a
auditoria financeira no TCU, com a ado¢do de normas
internacionais de auditoria financeira.

Esse projeto teve inicio em marco de 2011, apés
dois anos de debates e negocia¢des. Uma das razdes
de sua existéncia estd relacionada a avaliacdo interna-
cional do desempenho da Administragido Financeira no
Governo Federal do Brasil, com base na metodologia
PEFA (Public Expenditure and Financial Accountability), re-
alizada em 2009.

Segundo o relatério, naquela época, o TCU néo
emitiu “um parecer de auditoria sobre as demons-
tracdes financeiras consolidadas do Governo para
determinar se as demonstra¢des apresentavam uma
imagem verdadeira e fiel de acontecimentos financei-
ros do periodo no periodo em andlise”. E ele continua:
“para emitir este parecer, o TCU teria que ir além da
prética atual de um exame legalista das demonstra-
coes e relatdrios, e colocar em foco a confiabilidade
dos sistemas e gestdo de controles subjacentes 4s de-
monstracdes e relatérios”.

Nesse contexto, o projeto com o Banco Mundial
foi concluido emmargo de 2014. O projeto consiste nas
seguintes etapas: 1) diagndstico da situagdo atual, com
mapeamento dos processos dos controles principais de
contabilidade, das fragilidades dos processos de conta-
bilidade de alto nivel e das fragilidades dos processos
de auditoria; 2) Analise de lacunas entre as capacidades
de auditoria financeira do TCU e os padr&es internacio-
nais e as melhores praticas das EES; e, 3) Preparagdo de
uma Estratégia e de um Plano de Acdo para lidar com
as lacunas identificadas.

53  ORGANIZACAO

O TCU é um érgdo colegiado e delibera pelo Ple-
nério do Tribunal ou por uma de suas duas Cdmaras. O
TCU compde-se de nove ministros, que, de acordo com
a Constituicdo, devem possuir notérios conhecimen-
tos juridicos, contdbeis, econdmicos e financeiros ou de
administragdo publica e ter um minimo de dez anos de
exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional
que exija os conhecimentos mencionados acima.
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Além dos ministros, o TCU compde-se de qua-
tro ministros substitutos e sete procuradores. Hd mais
de dois mil servidores, sendo a maioria de auditores.
Sdo diversas as areas de conhecimento dos auditores,
entretanto, eles podem ser organizados em trés grupos:
um terco deles é graduado em direito; um ter¢o possui
formacdo em negdcios, contabilidade e economia; e o
terco restante compde-se de vdrias dreas de conheci-
mento (engenheiros, profissionais de saude, fisicos,
ex-militares, etc.).

A atividade de fiscaliza¢do é conduzida pela Se-
cretaria-Geral de Controle Externo (SEGECEX), que até o
ano passado era organizada de duas maneiras diferentes.

Havia um grupo de secretarias responsaveis pela
andlise das contas dos 6rgdos e entidades e, consequen-
temente, eram departamentalizadas por clientes (uni-
dades governamentais). Havia, e ainda permanece, um
grupo de secretarias responsaveis pela fiscalizagdo de
areas especificas, tais como pessoal, investimentos, T1,
agéncias reguladoras e programas do governo.

Desde 2013, a SEGECEX é organizada em unida-
des especializadas responsaveis pelas diferentes fungdes
governamentais: satde, educacdo, defesa, previdéncia,
meio ambiente, etc. Essa reforma veio consolidar o pro-
cesso de especializa¢do do TCU.

Além dessas secretarias, a Secretaria de Macroa-
valiagdo Governamental (Semag) constitui uma unidade
especial responsavel pelo apoio ao ministro encarrega-
do de relatar ao Plendrio do TCU uma proposta de Pa-
recer Prévio sobre as contas de Governo do Presidente
da Republica.

Para isso, a Semag realiza duas tarefas diversas:
a auditoria das demonstracdes financeiras consolidados
do Governo Federal e a andlise da implementagdo orga-
mentéria e da situacio fiscal.

A Semag é a unidade de implementacdo do pro-
jeto com o Banco Mundial. Considerando o alto nivel
de consolidacdo das demonstracdes financeiras e do or-
camento federal, a Semag opera juntamente com outras
secretarias, de modo a ser capaz de apresentar relatdrios
sobre tantos temas.

A maioria das unidades pode operar diferentes
instrumentos de fiscaliza¢do, desde auditorias especifi-
cas operacionais e de conformidade até a instrugdo de
contas anuais, com o propésito de auxiliar o julgamento
pelos colegiados de ministros. Além disso, cada unidade
pode também instruir dentncias externas relacionadas
a seu tema, assim como apresentar, umas as outras, de-
nincias relacionadas a constatacdes feitas durante as
fiscalizacoes.
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A qualidade das fiscalizacdes é garantida pelas
unidades responsaveis pelo estabelecimento de normas
a serem aplicadas e pela revisdo dos relatérios.

54  PERSPECTIVAS DA AUDITORIA FINANCEIRA

A funcao auditoria financeira tem sido realiza-
da no TCU ha bastante tempo, entretanto, ela tem se
desenvolvido nos tltimos anos. O projeto com o Ban-
co Mundial constitui uma grande oportunidade para
aprimorar o planejamento, a execugdo e os relatérios
da auditoria financeira, por meio da ado¢do de normas
internacionais.

O projeto se encontra em seu estagio final. A ana-
lise de lacunas realizada com as normas internacionais ja
foi finalizada. Todas as normas da INTOSAI e da IFAC,
assim como todas os seus requisitos, foram analisados.

O préximo passo é a andlise de lacunas envolvendo
as melhores préticas das EFS, que teve inicio em dezembro
de 2012 durante o Seminario Internacional sobre Auditoria
Financeira no Setor Publico, realizado em Brasilia.

Nesse semindrio foram proferidas palestras de
seis Instituicdes Superiores de Auditoria estrangeiras,
da Australia, Unido Europeia, Franga, Africa do Sul, Su-
écia, Estados Unidos e Reino Unido.

A atividade em questdo continua acontecendo
através de uma pesquisa entre as EFS de paises desenvol-
vidos e um estudo comparativo entre o TCU e as EES de
paises selecionados. A pesquisa e o estudo comparativo
tratam da gestdo e institucionalizagio da fun¢do auditoria
financeira, com temas relacionados a recursos humanos,
formacdo dos auditores, competéncias, treinamento,
manuais internos, procedimentos, sistemas e relatérios.

Ao final do projeto, uma proposta de estratégia e
plano de agdo para fortalecer a funcdo de auditoria finan-
ceirano TCU serd apresentada ao Plendrio do TCU, com
o objetivo de adotar as normas internacionais de auditoria
financeira e de seguir as melhores praticas e tendéncias
internacionais da auditoria financeira no setor publico.

Por fim, o objetivo final da auditoria financeira
do TCU seré o aprimoramento da contabilidade e da
accountability do Governo federal. Espera-se que com isso,
haja um aumento da credibilidade das financas federais,
assim como maior precisdo no processo de tomada de
decisBes e mais confianca no processo de accountability.

Durante o periodo do projeto, foram observadas
muitas melhorias na auditoria dos demonstrativos finan-
ceiros consolidados dos anos fiscais de 2011 e 2012. Os
critérios e procedimentos tornaram-se mais eficientes e
maior nimero de ressalvas.
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Consequentemente, a contabilidade federal vem
aperfeicoando seus procedimentos e controles inter-
nos, disponibilizando informag¢des mais consistentes
e criando as condigbes necessarias para debater temas
relevantes ligados a administragdo financeira federal,
tais como: passivos atuariais, divida soberana, ativos
de infraestrutura, contas a receber de receitas realizadas
e ndo recebidas, dividendos de investimentos em em-
presas estatais, divulgacdo de partes relacionadas, etc.

6. CONCLUSOES

A funcido de auditoria financeira ndo é somente
adequada ao modelo EFS do Tribunal de Contas, mas tam-
bém verdadeiramente necessaria. Nao existe contradicio
entre a funcdo de auditoria financeira e a funcio jurisdi-
cional. Elas sdo complementares. A primeira concentra-se
principalmente na prevencao e correcao de falhas, assim
como no relato daquelas que ndo foram corrigidas. A se-
gunda tem como objetivo detectar fraudes, ma gestao,
desperdicio ou apropriagdo indevida, assim como punir
financeira e administrativamente maus gestores. Assim
sendo, elas diferem no que diz respeito a tema, escopo,
objetivo, processos, produtos, resultados e impactos.

No contexto de crise de credibilidade, tem sido
evidente o importante papel da fungdo de auditoria
financeira para aumentar a confianga de usudrios das
informacdes financeiras das entidades governamen-
tais. Muitas decisdes sociais, econdmicas e politicas
sdo tomadas com base em informagdes sobre os ativos,
passivos, receitas e despesas do governo. Quanto mais
confidvel a informacao, mais ttil ela sera.

Os Tribunais de Contas do Brasil e da Franca estdo
cientes da relevancia da auditoria financeira. Consequente-
mente, isso coloca esses tribunais na vanguarda da adogdo
das normas internacionais na auditoria financeira. O caso
francés ja se encontra consolidado e, no decorrer dos ulti-
mos sete anos, a Cour des Comptes tem emitido pareceres de
auditoria financeira com referéncia as normas internacio-
nais. A abordagem baseada em riscos tem contribuido para
aidentificacdo de falhas relevantes, e também para o for-
talecimento da contabilidade do setor pablico francés. Em
2006, foram 13 resssalvas materialmente relevantes. Em
2011, foram apenas sete. Nesse processo, muitos usudrios
das informaces financeiras podem obter maior confianca,
como por exemplo: cidaddos, contribuintes, investidores,
credores, institui¢oes da UE, agéncias de classificagao de
risco, organizagdes internacionais. Consequentemente,
isso vem contribuir para a imagem da governanga, trans-
paréncia e accountability do setor publico francés.
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No caso do Brasil, os beneficios sao semelhan-
tes. O processo de adocdo das Diretrizes de Auditoria
Financeira da INTOSAI se encontra em nivel avancado.
Esse processo podera ser considerado completo na pri-
meira revisdo por pares da auditoria das demonstra¢oes
financeiras consolidadas do Governo Federal.

Entretanto, seu impacto devera ser menor do
que no caso francés devido ao percurso da reforma. Na
Franca, havia a LOLF, que promoveu mudangas na go-
vernanga financeira piblica como um todo. Nao é su-
ficiente implementar uma auditoria financeira baseada
nas normas internacionais. E necessério, também, de-
finir muitas novas medidas na organizacdo financeira,
processos e conceitos orcamentarios, padrdes contabeis
e demonstracoes financeiras. No Brasil, a legislacdo em
vigor a esse respeito data de 1964.

O contexto nacional e internacional hoje é outro.
Dispomos de novas tecnologias, novos instrumentos
financeiros e hd uma maior demanda por informacgdes.
Vivemos hoje na Sociedade da Informacao, na Socieda-
de de Riscos, e qualquer informagao ou risco precisa ser
fiscalizado e relatado.

A atual crise fiscal é um exemplo da necessidade
de um novo paradigma de governanga financeira no setor
publico. Para serem transparentes, os governos necessitam
de normas de alto nivel para a contabilidade e a auditoria.
Para que possam prestar contas, os gestores publicos preci-
sam de mais autoridade e responsabilidade, o que pode ser
proporcionado por novas condi¢des orgamentarias. Por
fim, 0 bom desempenho dos servigos publicos depende de
boa governanca, ampla transparéncia e accountability bem
fundamentada. O que ndo pode ser medido ndo pode ser
avaliado. Informacdes financeiras confidveis constituem
o pilar da boa governanga das finangas publicas.
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