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Resumo: A auditoria financeira, quando realizada em ambiente governamental, tem como
principal objetivo aperfeicoar a capacidade das demonstragdes contdbeis e demais relatérios finan-
ceiros gerados com base na contabilidade aplicada ao setor publico, aprimorando a accountability e
elevando a sua utilidade para fins gerenciais e de tomada de decisdo. A ISSAI 200 define as audito-
rias financeiras no setor publico como processos de asseguracdo razodvel, o que significa que tais
trabalhos devem ser dotados de alto nivel de confianga quanto a emissio da opinido do auditor, ou
seja, com baixo risco de equivoco na avaliagdo do objeto examinado. No setor publico brasileiro,
a certificacdo da fidedignidade dos niimeros apresentados pelos gestores publicos se da, por forca
constitucional, com o indispensavel auxilio de uma terceira parte independente na relagio gover-
no-sociedade: os tribunais de contas. Entretanto, ainda nio sio frequentes as auditorias financeiras
realizadas por tais 6rgdos com o nivel de seguranga normativamente requerido, o que restou ni-

tidamente comprovado com os resultados dos ultimos MMDTCs, promovidos pela Atricon. Este

1 Recebido em 06/07/20283, aceito para publicagdo em 24/10/2028.
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artigo busca explorar as possiveis causas desse cendrio, por meio de pesquisa contemplando apro-
ximadamente 70% da totalidade dos tribunais de contas brasileiros. Os resultados consolidados re-
velam que apenas 21,7% destes realizam auditorias financeiras fornecendo alto nivel de confianca
aos usudrios previstos. As principais razdes disso residem na insuficiéncia de auditores frente ao
volume de entidades fiscalizadas, na auséncia de conhecimentos adequados em normas e metodolo-
gia de auditoria financeira por esses profissionais, na incompreensio de outras areas dos érgéos de
controle sobre o assunto, na inexisténcia de manuais que tratem de forma pratica das nuances da
fiscalizag@o, bem como de sistemas informatizados e suporte logistico. Ademais, 82,6% dos tribu-
nais de contas pesquisados ndo possuem estratégia de médio ou longo prazo para implementagio
da auditoria financeira, o que torna o seu desenvolvimento ainda mais desafiador, ante a baixa ma-
turidade institucional em tal perspectiva..

Palavras-chave: Auditoria financeira. Asseguragio razoavel. Risco de auditoria. Tribunais
de contas. Limitagdes.

Abstract: Financial audits, when carried out in the governmental environment, have as their
main objective to improve the capacity of financial statements and other financial reports based on
accounting applied to the public sector, improving accountability and increasing its usefulness for
management and decision-making purposes. ISSAI 200 defines financial audits in the public sector
as reasonable assurance processes, which means that such work must be endowed with a high level
of confidence regarding the issuance of the auditor’s opinion, that is, with low risk of misunders-
tanding in the assessment of the object examined. In the Brazilian public sector, reliability’s cer-
tification of the numbers presented by public managers takes place, by constitutional force, with
the indispensable help of an independent third party in the government—society relationship: the
Audit Courts. However, financial audits carried out by such bodies with the normatively required
level of security are still not frequent, which was clearly proven with the results of the last MMD-
TCs, promoted by Atricon. This article aims to explore the possible causes of this scenario, throu-
gh research covering approximately 70% of all Brazilian Audit Courts. The consolidated results
reveal that only 21.7% of these carry out financial audits, providing a high level of confidence to
the intended users. The main reasons for this lie in the lack of auditors compared to the volume
of audited entities, in the absence of adequate knowledge in norms and methodology of financial
auditing by these professionals, in the lack of understanding on the subject by other areas within
the Court, in the lack of manuals that handle in a practical way the details of inspection, as well as
computerized systems and logistical support. Furthermore, 82.6% of the Audit Courts surveyed
do not have a medium or long-term strategy for implementing financial auditing, which makes its

development even more challenging, given the low institutional maturity in such a perspective.

Keywords: Financial audit. Reasonable assurance. Audit risk. Audit Courts. Limitations.
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1 Introducio

A Estrutura de Pronunciamentos Profissionais da Organizagio Internacional das Entidades
Superiores de Auditoria (IFPP/Intosai, siglas em inglés) segrega as auditorias realizadas pelas insti-
tui¢des de controle em trés tipos: operacional, de conformidade e financeira *.

A auditoria financeira  é aquela que objetiva fornecer razoavel seguranga aos usuérios das de-
monstracdes financeiras e dos demais relatérios gerados com base na contabilidade aplicada ao setor
publico (Casp) sobre as informagdes deles integrantes serem justas e/ou apresentadas, em todos os
aspectos relevantes, de acordo com a estrutura de relatério financeiro aplicavel. Isso se d4 por meio de
uma opinido emitida pelo auditor, consubstanciada por evidéncias apropriadas e suficientes °.

Esse tipo de trabalho constitui iniciativa vital ao combate a assimetria de informagoes finan-
ceiras governamentais, servindo ainda como importante técnica para aferi¢do do cumprimento de
exigéncias normativas no contexto nacional, a exemplo de limites, sejam os minimos constitucional-
mente determinados ou os maximos, estipulados pela Lei de Responsabilidade Fiscal, entre outras.

Ademais, auditorias financeiras consistentemente planejadas, executadas e com resultados
tempestivamente comunicados detém o conddo de aperfeigoar a capacidade das demonstragdes conta-
beis e demais relatérios financeiros gerados com base na Casp, elevando a sua utilidade também para
fins gerenciais e de tomada de deciso.

Para cumprir seus objetivos, a auditoria financeira deve ser realizada de forma a propiciar alto
nivel de confianga aos seus usudrios. No linguajar técnico, esse elevado grau fiduciario ¢ denominado
“asseguracgdo razodvel”, nio se revelando como uma fiscaliza¢do absoluta, ja que os procedimentos
executados em auditorias usualmente nido cobrem a integralidade das operagdes sujeitas ao exame
do auditor*.

2 ISSAI 100, item 22. The three main types of public-sector audit are defined as follows:

Financial audit focuses on determining whether an entity’s financial information is presented in accordance with the
applicable financial reporting and regulatory framework. This is accomplished by obtaining sufficient and appropriate
audit evidence to enable the auditor to express an opinion as to whether the financial information is free from material
misstatement due to fraud or error. Performance audit focuses on whether interventions, programmes and institutions
are performing in accordance with the principles of economy, efficiency and eftectiveness and whether there is room for
improvement.

Performance is examined against suitable criteria, and the causes of deviations from those criteria or other problems
are analysed. The aim is to answer key audit questions and to provide recommendations for improvement.

Compliance audit focuses on whether a particular subject matter is in compliance with authorities identified as criteria.
Compliance auditing is performed by assessing whether activities, financial transactions and information are, in all
material respects, in compliance with the authorities which govern the audited entity. These authorities may include
rules, laws and regulations, budgetary resolutions, policy, established codes, agreed terms or the general principles
governing sound public- sector financial management and the conduct of public officials (INTOSAI, 2019a, p.11).

3 ISSAI 200, 8. The objective of financial audit is, through the collection of sufficient appropriate evidence, to provide
reasonable assurance to the users, in the formof an audit opinion and/orreport, astowhetherthe financialstatements or
other forms of presentation of financial information are fairly and/or in all material respects presented in accordance
with the applicable financial reporting and regulatory framework (INTOSAI, 2020, p.8).

4 ISSAI 100, 31: “Due to inherent limitations, however, audits can never provide absolute assurance. 33. Assurance
can be either reasonable or limited. Reasonable assurance is high but not absolute. The audit conclusion is expressed
positively, conveying that, in the auditor’s opinion, the subject matter is or is not compliant in all material respects,
or, where relevant, that the subject matter information provides a true and fair view, in accordance with the applicable
criteria” (Intosai, 2019a, p.16).
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Nesse sentido, Gramling, Rittenberg e Johnstone (2012, p.2) lecionam que, em auditorias
financeiras, “uma decisdo deve ser expressamente tomada a respeito da autenticidade das demons-
tracoes financeiras de uma organizacdo”, e que o “auditor deve tomar uma decisdo com risco muito
baixo de estar errado”.

Como as auditorias nio abarcam a totalidade das operac¢des das entidades examinadas, hé
sempre algum risco de que os procedimentos planejados e executados possam nio detectar distor-
¢des relevantes. Esse risco deve ser ativamente gerenciado pelo auditor ao longo de todo o trabalho
de fiscalizagio, de forma a manté-lo em um patamar aceitavel, reduzindo a possibilidade de que o
auditor opine positivamente sobre a confiabilidade e conformidade das transagdes e demonstra-
¢oes financeiras quando, em verdade, elas estejam materialmente distorcidas. Citando novamente
Gramling, Rittenberg e Johnstone (2012, p.111 e 117):

No processo de controle do risco de auditoria, o profissional deve reconhecer que nunca é
possivel eliminar completamente essa ameaca, mas é possivel reduzi-la com trabalho adicio-
nal. [...]

Espera-se que o profissional projete e conduza uma auditoria que fornega garantia razodvel
de que afirmagdes materiais incorretas sejam detectadas.

Assim, nio ha davidas quanto a necessidade deste tipo de trabalho ser realizado com alto ri-
gor técnico e reduzido risco, independentemente de quem o executa (auditores independentes no
setor privado ou instituigdes de controle em ambito governamental).

Apesar disso, ainda sdo raras, no Brasil, as abordagens procedidas pelos tribunais de contas
sobre o objeto maior de sua existéncia (as contas dos governos), proporcionando seguranga razo-
avel aos diversos usudrios das respectivas informagdes financeiras, nos moldes preconizados pelas
normas emanadas da Intosai (principalmente no que tange as contas de prefeituras e governos es-
taduais). Na atualidade, grande parte dos trabalhos empreendidos pelos 6rgdos de controle exter-
no sobre as contas dos seus jurisdicionados fornece apenas segurancga limitada’ , caracterizando-se
como trabalhos de revisdo, e ndo como auditorias financeiras propriamente ditas.

Tal cenério é explicado, em parte, pela preteri¢do das auditorias financeiras no panorama do
controle externo patrio. Na contraméio do que se verifica em outros continentes, a exemplo do eu-
ropeu, no qual as auditorias financeiras sdo amplamente executadas pelas entidades responséaveis
pela fiscalizagdo dos recursos publicos (ROSSI; BRUSCA; CONDOR, 2020), parcela significativa
dos tribunais de contas do Brasil concentra seus esfor¢os nos outros dois tipos de auditoria, com
maior énfase na de conformidade. Os resultados dos tltimos dois MMDTC® atestam o subdesen-
volvimento da auditoria financeira em contexto nacional (Macedo, 2022).

A falta de um enforcement adequado sobre as prestacdes de contas e demais relatérios ge-

rados com base na Casp foi um dos fatores que contribuiu para a deterioragio da situagio fiscal de

e

5 Nos termos do item 17 da NBC TR 2.400, do CFC, asseguracao limitada é fornecida quando o nivel de seguranca
obtido ¢ limitado, ou seja, o risco do trabalho é reduzido a um patamar aceitdvel nas circunstincias do trabalho,
permitindo ao auditor expressar uma conclusio de acordo com essa norma. Esse risco, porém, é maior do que no
trabalho de asseguragdo razoédvel. A combinagéo da natureza, da época e da extensdo de procedimentos de coleta de
evidéncias é, pelo menos, suficiente para o auditor obter um nivel significativo de seguranca. Para ser significativo,

é provavel que o nivel de seguranga obtido pelo auditor aumente o nivel de confianga dos usuérios previstos das
demonstragdes contabeis (Conselho Federal de Contabilidade, 2013).

6 Marco de Medigdo de Desempenho dos Tribunais de Contas, conduzido pela Atricon
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diversos entes subnacionais no pafs. Alguns, inclusive, chegaram a apresentar propostas or¢amen-
tarias desequilibradas (mais despesas fixadas do que receitas previstas)”, e a Unido atuou como ga-
rantidora de empréstimos por eles contraidos em néo raras ocasides® (Rio de Janeiro..., 2018; Brasil,
2022; Brasil, 2023).

Portanto, é fundamental escrutinar as causas que atravancam a plena realizagio de audito-
rias financeiras pelo sistema de tribunais de contas do Brasil nos padrdes normativamente exigidos.
Este artigo visa a contribuir em tal perspectiva, ao expor os resultados de pesquisa realizada com
auditores integrantes dos quadros dos érgdos de controle externo do pafs, atuantes na fiscalizagio

financeira dos governos por eles auditados.

2 Fundamentacio teodrica

A Constituigdo Federal brasileira determina a obrigatoriedade de prestacdo de contas por
todos aqueles que utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem recursos publicos®.
O comando constitucional visa garantir a accountability por parte dos gestores governamentais,
incumbidos da responsabilidade de aplicar as disponibilidades estatais em prol da sociedade, razio
maior da organizagio do Estado Democrético, tal como concebido na Carta Magna nacional.

A materializagio da prestacdo de contas dos gestores publicos se d4, principalmente, por
meio do levantamento e da divulgag¢do periédica de informagdes financeiras, conforme padrio de-
finido pelo érgdo central de contabilidade da Unifo, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN). De
acordo com os dispositivos constantes do marco regulatério vigente, as prestagdes de contas abran-
gem, sobretudo, as Demonstragdes Contabeis Aplicadas ao Setor Publico (DCASP) e os relatérios
exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Todos devem ser elaborados segundo o padréo dis-
ciplinado pela STN.

Com a divulgagio dos resultados financeiros dos governos, tem-se, em parte, o cumprimen-
to da exigéncia constitucional ja citada. Todavia, para sua completa legitimagdo, é imprescindivel
a certificagfo da fidedignidade dos ntiimeros apresentados pelos gestores publicos, o que se da pela
atuagdo de uma terceira parte independente na relagdo governo-sociedade: os tribunais de contas.

A participagdo dos tribunais de contas como asseguradores da exatiddo e da adequada apre-
sentacdo dos dados financeiros dos governos deriva, substancialmente, da assimetria de informagio
caracteristica do modelo estatal vigente, no qual, de um lado, aqueles que administram os recursos
da coletividade desejam apresentar resultados que os legitimem na condigio de gestores e, do ou-
tro, os provedores dos recursos que financiam o Estado (a sociedade) desejam saber de fato como o
erario foi utilizado e os reais resultados obtidos com tal aplicagao.

Entre os mecanismos empregados tecnicamente pelos tribunais de contas para propiciar a

referida asseguracdo esperada pela coletividade (sem prejuizo de outros usuérios das informagoes

7 Caso do estado do Rio de Janeiro, conforme lei or¢amentaria anual de 2019.

8 Fonte: Relatério de garantias honradas pela Unido em operagdes de crédito e recuperagio de contragarantias (fev.
2023).

9 Constituigio Federal de 1988, art. 70: “A fiscalizagdo contébil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragio direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo
das subvengdes e rentincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

Paréagrafo Gnico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, ptblica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores piblicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigagdes de natureza pecunidria” (Brasil, 1988).
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financeiras do setor publico), se encontra a auditoria financeira.

De acordo com as normas inerentes a este tipo de fiscalizagdo, em especial a International
Standard of Supreme Audit Institutions (ISSAI) 200, de autoria da International Organization of
Supreme Audit Institutions (Intosai), o processo de auditoria financeira envolve determinar, por
meio da coleta de evidéncias apropriadas e suficientes, se as informagdes financeiras de uma entida-
de sdo apresentadas nas suas demonstragdes de acordo com a estrutura de relatério financeiro e o
marco regulatério aplicdveis'’.

A reunido das evidéncias, desde que dotadas dos atributos referendados, possibilitara a ex-
ternalizagdo de uma opinido, pelo auditor, acerca da confiabilidade e da conformidade das demons-
tragoes financeiras auditadas. A quantidade e a qualidade das evidéncias variardo conforme a sig-
nificAncia dos riscos de distor¢do relevante a que estd exposta a entidade examinada. A Norma
Brasileira de Auditoria de Informagdo Contabil Histérica (NBC TA) 315 assim dispde acerca do

assunto:

A184. Os riscos de distor¢do relevante sio identificados e avaliados pelo auditor para deter-
minar a natureza, a época e a extensdo dos procedimentos adicionais de auditoria necessdrios
para obter evidéncia de auditoria apropriada e suficiente. Essa evidéncia possibilita ao audi-
tor expressar uma opinido sobre as demonstragdes contdbeis em nivel aceitavelmente baixo
de risco de auditoria (Conselho Federal de Contabilidade, 2021, p.50).

A198. O auditor identifica os riscos de distor¢do relevante no nivel das demonstragdes con-
tabeis para determinar se os riscos tém efeito generalizado sobre as demonstragdes conté-
beis e se, portanto, precisariam de resposta geral, de acordo com a NBC TA 330, item 5.
A194. Além disso, os riscos de distor¢do relevante no nivel das demonstragdes contébeis
também podem afetar as afirmagdes individuais, e a identifica¢do desses riscos pode auxiliar
o auditor a avaliar os riscos de distor¢io relevante no nivel da afirmacéo e a planejar pro-
cedimentos adicionais de auditoria para tratar os riscos identificados (Conselho Federal de
Contabilidade, 2021, p.52).

Como se percebe da leitura dos trechos destacados da NBC TA 315, a estratégia do auditor
para reunir evidéncias no nivel requerido nas circunstancias se fundamenta em uma abordagem ba-
seada, inicialmente, nos riscos da entidade auditada, visando, em tltima instancia, a gerenciar ade-
quadamente o risco do auditor em emitir uma opinido equivocada.

Isso deriva da prépria caracteristica da auditoria financeira, enquanto processo de assegura-
¢do razodvel, nos termos preconizados pelo item 8 da ISSAI 200 (INTOSAI, 2020). Tal expressio
significa que h4 sempre algum risco de opinido equivocada envolvido no trabalho do auditor (ou
seja, um risco de que o auditor expresse uma opinido de auditoria inadequada quando as demons-
tragdes contabeis contiverem distorgdo relevante), mas ele deve ser baixo'' . Esse risco, denominado
“risco de auditoria”, ¢ uma fungao dos riscos de distorgdo relevante (os riscos da entidade, conforme

mencionado anteriormente) e do risco de deteccdo (o risco do auditor propriamente dito) (Conselho

10 ISSAT 200, 7: “Financial audit involves determining, through the collection of audit evidence, whether an entity’s
financial information is presented in its financial statements in accordance with the financial reporting and regulatory
framework applicable. In the case of fair presentation frameworks, the auditor assesses whether the information is
fairly presented. In the case of compliance frameworks the auditor assesses the extent to which compliance is achieved”
(Intosai, 2020, p.8).

11 NBC TA 200, item 13, “¢c” e “m”.

l

s

d0 razoave

Limitagoes internas dos tribunais de contas do Brasil para realizagdo de

auditorias financeiras com assegurag

-
o

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo | Ano VIl - N°12 - 2023



Federal de Contabilidade, 2016).
Logo, a emissdo de uma opinido pelo auditor sobre as demonstragdes financeiras de um érgéo
ou entidade, com elevado nivel de conflanga, se fundamenta em uma modelagem de risco. Paratra-

seando Gramling, Rittenberg e Johnstone (2012, p.120):

O risco de auditoria é um julgamento de planejamento fixado pelo auditor. O auditor mede
o risco intrinseco e de controle (de haver informagdes incorretas nos registros contabeis)
para cada componente importante das demonstragdes financeiras. A partir dessas aferigdes,
o auditor determina o nivel de risco de detec¢do necessario para controlar a possibilidade de

informagéo incorreta de cada componente importante das demonstragdes financeiras.

Avalos (2009) assevera que o auditor deve obter o maior patamar de certeza possivel, alme-
jando restringir o risco de auditoria ao seu menor nivel relativo, observando que um risco de audi-
toria fixado em 5% constitui o patamar considerado com regularidade como suficientemente baixo
para se emitir uma opinido.

Segundo Stuart (2014), como o risco de auditoria é um valor ou referencial fixo, o auditor
avalia o risco de distor¢do relevante (que corresponde ao produto do risco inerente e do risco de
controle) e, entdo, altera o risco de detec¢do, de modo a manter o risco de auditoria no patamar acei-
tavel para que o trabalho possa fornecer o nivel de asseguracio estabelecido. Todos esses termos
sdo conceituados na NBC TA 200 (Conselho Federal de Contabilidade, 2016):

Quadro 1 — Conceitos associados a modelagem de risco em auditorias financeiras

Sigla Significado  Conceito Referéncia

Normativa

E o risco de que o auditor expresse uma opinido
Risco de de al’.ldlt.OrIa mgdequadg quarjdo as demonstrggoes NBC TA
RA . contabeis contiverem distorcao relevante. O risco ‘i
Auditoria o = . . ~ 200, 13 “c
de auditoria € uma fungao dos riscos de distorgao
relevante e do risco de deteccéao.
E o risco de que os procedimentos executados
pelo auditor para reduzir o risco de auditoria a
Risco de um nivel aceitavelmente baixo nao detectem NBC TA
RD ~ . ~ . 3 ”
Deteccao uma distorg¢ao existente que possa ser relevante, 200, 13 “e
individualmente ou em conjunto com outras
distorcoes.
: E o risco de que as demonstragdes contabeis
Risco de . ~ o
. ~ contenham distorgéo relevante antes da auditoria. | NBC TA
RDR | Distorgéo . . . s
Consiste em dois componentes, no nivel das 200,13 “n
Relevante . ~ . . )
afirmacgdes: risco inerente e risco de controle.
E a suscetibilidade de uma afirmacao a respeito de
. uma transagao, saldo contabil ou divulgagado, a uma | NBC TA
Risco : ~ o «
RI distorcao que possa ser relevante, individualmente |200, 13 “n
Inerente . . ~
ou em conjunto com outras distor¢des, antes da /i
consideracao de quaisquer controles relacionados.
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E o risco de que uma distorgao que possa ocorrer
em uma afirmacao sobre uma classe de transacéo,

. - . ~ NBC TA
Risco de saldo contabil ou divulgagéo e que possa ser ;
RC o : 200, 13 “n
Controle relevante, individualmente ou em conjunto com outras /i

distorgbes, nao seja prevenida, detectada e corrigida
tempestivamente pelo controle interno da entidade.

Fonte: NBC TA 200.

Ao calibrar adequadamente o risco de auditoria, o auditor estara apto a estabelecer o foco do
trabalho nos aspectos mais relevantes, considerando os riscos significativos do objeto e a eficacia
com que sdo gerenciados pela administragdo. Controlard de modo objetivo o risco de emitir um re-
latério de auditoria inadequado, mediante o risco calculado de detecco aceitével, conferindo, assim,
mais seguranca ao trabalho. Ganhara eficiéncia na execucdo da auditoria, pela reducdo dos testes
substantivos (os mais trabalhosos em uma auditoria), sem aumentar o risco de auditoria. Atendera
as expectativas dos usudrios dos relatérios de auditoria, no que diz respeito a confiabilidade e a re-
levancia das informagdes que lhes sdo transmitidas, entre outros (Brasil, 2018).

Toda essa modelagem, concebida originalmente pelo American Institute of Certified Public
Accountants (AICPA)™ e referendada pela ISSAI 400'*, se destina a manter elevado o nivel de con-
fianga do trabalho realizado pelo auditor em fiscalizagdes financeiras, nos termos normativamente
exigidos, possibilitando a emissdo de uma opinido com seguranga razodvel para os usudrios previs-
tos (AICPA, 2007; Intosai, 2019b).

Por 6bvio, o fornecimento desse alto grau de confiabilidade afeta a maneira como as audito-
rias financeiras sio realizadas. Como o modelo de risco envolve varidveis que ndo estdo sob controle
do auditor (associadas aos riscos inerentes e de controle), quanto maior a suscetibilidade da entida-
de a distor¢des relevantes em suas informagdes financeiras, menor serd a tolerincia do auditor em
nio as detectar e, portanto, maior sera o seu esforgo para manter o risco de auditoria no patamar
aceitavel.

No setor publico ainda se percebem, em termos gerais, singelos padroes de governanga,
culminando, entre outros fatores, na inexisténcia ou em deficiéncias significativas de controles in-
ternos, notadamente nos entes de menor porte estrutural, af se destacando os municipios com di-
minuto nimero de habitantes. Nesses casos — que, frise-se, nio constituem minoria —, o esforgo
do auditor para viabilizar razoavel seguranca na opinido por ele externada em um trabalho sobre
contas é, via de regra, desafiador, ja que seus procedimentos consistirdo basicamente em testes de
detalhes . Por conseguinte, o auditor de controle externo incumbido de tal mister devera pos-

suir os recursos necessdrios para a consecug¢io do seu trabalho na forma exigida pelo arcabougo

12 American Institute of Certified Public Accountants (AICPA, 2007).

13 ISSAT 400, 46: “Auditors should consider audit risk throughout the audit process. [...] The auditor should consider
three different dimensions of audit risk — inherent risk, control risk and detection risk — in relation to the subject
matter and the reporting format, i.e. whether the subject matter is quantitative or qualitative and whether the audit
report is to include an opinion or a conclusion. The relative significance of these dimensions of audit risk depends on
the nature of the subject matter, whether the audit is to provide reasonable or limited assurance and whether it is a
direct reporting or an attestation engagement” (INTOSAI, 2019b, p.19).

14 Testes de detalhe representam uma subdivisio dos testes substantivos e se destinam a obter evidéncia de auditoria
apropriada e suficiente acerca de informagdes, afirmagdes, registros, langamentos e saldos relacionados a transagoes, tais

como: efetiva ocorréncia, existéncia, exatiddo, integridade, conformidade com leis e regulamentos.
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regulatério vigente.

Embora o elevado nivel de confianga da opinido do auditor seja normativamente exigido no
que tange as auditorias voltadas as informagdes financeiras do setor publico, os trabalhos realizados
pelos tribunais de contas do Brasil, na atualidade, ainda nio fornecem a desejada asseguragio neste
patamar. E o que revela o recente diagnéstico efetuado pela Associagio dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil (Atricon).

Em 18 de novembro de 2022, durante o VIII Encontro Nacional dos Tribunais de Contas
(ENTC), a Atricon divulgou os resultados do ciclo de 2022 do Marco de Medigdo do Desempenho
dos Tribunais de Contas (MMDTC). O MMDTC corresponde a um instrumento de avaliagdo dos
tribunais de contas do Brasil, cuja metodologia é inspirada na ferramenta SAI-PMF (Supreme Au-
dit Institutions — Performance Measurement Framework), da Intosai, e integra o Programa Qua-
lidade e Agilidade dos Tribunais de Contas (QATC) (Macedo, 2022).

Dos instrumentos de fiscalizacéo aferidos, destacam-se os resultados relacionados a auditoria
financeira, que obteve, na média geral, a pior performance entre os trés tipos de auditoria previs-
tos nas normas internacionais de auditoria da Intosai (financeira, de conformidade e operacional).

Na avaliagio do MMDTC envolvendo a auditoria financeira, foram abordadas quatro “di-
mensdes”, contemplando uma escala que varia de 0 (zero) a 4 (quatro), em que a menor nota reflete
a inexisténcia pratica do objeto avaliado, e a nota 4, o nivel de exceléncia. Na dimenséo “abrangén-
cia da auditoria financeira”, a nota foi 0,36. Nas “normas e requisitos de auditoria financeira”, a nota
foi 1,85. No “processo de auditoria financeira”, 0,73, e na “apreciagio da auditoria financeira”, 1,18.

O diagnéstico é de que as praticas de auditoria financeira no ambito dos tribunais de contas
do Brasil ainda sdo insatisfatdrias, encontrando-se no nivel de base. H4, portanto, um longo cami-
nho a trilhar no tocante ao aprimoramento de tal atividade de fiscalizago, que é crucial para a as-
seguragio da regularidade das prestacoes de contas, da accountability e do aprimoramento infor-

macional-financeiro para fins de tomada de decisdes no setor publico.

O subdesenvolvimento da auditoria financeira no dmbito dos tribunais de contas brasileiros
tem reflexos negativos na condugio econémica nacional, com destaque para a recente crise fiscal
dos estados brasileiros, motivada, entre outros fatores, pelas mas gestdes fiscais e financeiras dos
governantes, culminando na deterioragdo das finangas publicas e no crescente aciimulo de passivos.

Um estudo realizado pela Institui¢do Fiscal Independente (IFI) do Senado Federal, em 2020 **,
reforga o exposto e comprova que a falta de atuacdo efetiva dos tribunais de contas mediante execu-

¢do de trabalhos de auditorias financeiras consistentes reduz a capacidade das informagdes geradas

pelos préprios governos para fins de controle e tomada de decisdes:
As despesas de pessoal sdo o principal problema fiscal dos estados. Representam uma parce-
la elevada da despesa e receita primdrias e néo sio facilmente controldveis, especialmente as
despesas previdencidrias. Entre 2011 e 2019, vinte e um estados tiveram aumento real médio
do gasto com pessoal acima de 2%, onze dos quais com percentual igual ou superior a 4%.
A Lei de Responsabilidade Fiscal prevé limites para a despesa de pessoal, aferidos em relagio
a receita corrente liquida. Quando o limite prudencial de 57% é ultrapassado, o estado fica
impedido de conceder reajustes remuneratérios, reestruturagio de carreiras, entre outras ve-
dagdes. J4 o descumprimento do limite de 60% requer o ajuste em dois trimestres. Se o prazo
nio for atendido, suspende-se transferéncias voluntarias e garantias em operagdes de crédito.

Recorrendo-se aos dados do Tesouro Nacional relativos a 2019, quinze estados ultrapassaram

15 IF1/Senado: Andlise da situagio fiscal dos estados.
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o limite prudencial de 57%, nove dos quais com percentuais acima de 60%. A média do pafs
estava em 57,9%. Cinco encontram-se com percentual igual ou superior a 65%, entre os
quais Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Esses trés estados sdo os que re-
cebem a pior avaliagdo de capacidade de pagamento (Capag), o que mostra a importancia da
despesa de pessoal para explicar a delicada situagio fiscal desses estados.

A aferigdo do gasto de pessoal ndo é feita pelo Tesouro Nacional, mas, sim, pelos préprios
estados, com aval dos respectivos tribunais de contas. Em vinte sete estados a despesa apu-
rada fica abaixo do montante calculado pelo Tesouro Nacional. O nimero de estados com
percentual acima de 57% cai de quinze para seis. Em quatro casos, a diferenca entre as apu-
ragdes ultrapassa dez pontos percentuais da receita corrente liquida. A discrepancia é um
sério problema, pois atrasa o diagnéstico do problema e a adogdo tempestiva de providéncias.
(Pellegrini, 2020, p.5, grifo nosso)

As deficiéncias de atuagdo dos tribunais de contas nesse particular sdo confirmadas pelos
proéprios conselheiros dos referidos érgéos, segundo revela pesquisa divulgada em 2019 pela Atri-
con e denominada “Quem sdo e o que pensam os conselheiros/ministros dos tribunais de contas
e seus substitutos” '*. Um dos itens da pesquisa tratou sobre o reconhecimento dos conselheiros

quanto a responsabilidade dos tribunais de contas diante da crise fiscal dos estados:

Essa questdo pressupde a necessidade de um balancgo histérico a respeito das atitudes toma-
das pelos Tribunais de Contas quanto as decisdes que foram comprometendo as finangas pu-
blicas nos estados. 78% dos respondentes concordam, em alguma medida, com a afirmagéo
segundo a qual é preciso reconhecer que os Tribunais de Contas nio tomaram, como regra,
as medidas que se impunham para garantir que os governadores cumprissem a LRI [...].
(Atricon, 2019, p.51)

Logo, resta evidente a necessidade de aprimoramento das auditorias financeiras no ambito
dos tribunais de contas do Brasil, visando a, em Gltima instancia, contribuir para a melhoria da ges-
tdo financeira e fiscal nacional. Assim, é oportuno identificar os desafios hodiernamente existen-
tes para que a técnica de fiscalizagdo alcance seu pleno potencial no contexto do controle externo
governamental.

3 Metodologia

No que tange a taxonomia da pesquisa, o estudo caracteriza-se como descritivo, fundamen-
tando-se em coleta de dados qualitativos para fins de exposi¢do, com as suas respectivas reprodu-
¢bes de maneira imparcial.

Andrade (2002) pontua que, em tal abordagem, a preocupagio do pesquisador consiste em
observar os fatos, registréa-los, analisa-los, classificd-los e interpretd-los, sem interferéncia. Tri-
vifios (1987), por sua vez, assevera que o estudo descritivo impde ao pesquisador uma delimitagio
adequada de técnicas, métodos, modelos e teorias voltados a obtengio e anélise dos dados, de forma
a conferir validade cientifica a pesquisa. Nesse sentido, a populagio e a amostra também devem ser
delimitadas, assim como os outros elementos inerentes a pesquisa.

Nos termos metodolégicos, entdo, foi elaborado um questionario com perguntas de multi-

pla escolha e, em algumas delas, opgdes com respostas abertas, com o propésito de identificar as

16 Atricon — Quem sfo e o que pensam os conselheiros/ministros dos tribunais de contas e seus substitutos.
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principais limitagdes atualmente existentes nos tribunais de contas do Brasil para a realizagdo de
auditorias financeiras com seguranga razodvel, nos termos exigidos pela ISSAI 200 (Intosai, 2020),
considerando as estruturas ora existentes nos respectivos é6rgdos de controle externo nacionais.

O questiondrio foi segregado em quatro eixos: normas de auditoria financeira; recursos lo-
gisticos (métodos e suporte operacional); recursos humanos; e aspectos institucionais. Ao todo, fo-
ram formuladas vinte questdes nestes eixos. Além destas, outras trés perguntas de carater geral
compuseram a pesquisa. As questdes sdo apresentadas em sua integralidade no tépico “Resultados
e discussdo” deste artigo.

A divisdo em tais eixos teve por base a experiéncia pratica do autor deste artigo com a execu-
¢do de auditorias financeiras na institui¢do na qual ele trabalha (o Tribunal de Contas do Municipio
de Sio Paulo — TCMSP) e o seu conhecimento empirico da realidade de algumas outras cortes de
contas, oriundo de interagdes com colegas militantes em fiscalizagdes do tipo, durante sua partici-
pagdo em eventos com tal tematica.

Assim, a premissa para a divisdo proposta tem por alicerce, de acordo com o conhecimento do
autor, o fato de que a plena efetividade das auditorias financeiras desenvolvidas pelos tribunais de
contas depende, inicialmente, da adogdo do arcabougo normativo aplicdvel: a ISSAI 200 (convergida
no Brasil pelo Instituto Rui Barbosa, com a edigdo da NBASP 200'" ) e as International Standan-
dards on Auditing (ISAs), publicadas em territério nacional pelo Conselho IFederal de Contabilida-
de (CFC) e estendidas para aplica¢do no setor publico por meio da Resolugdo CFC 1.601/20 (com
plena eficécia a partir de 2024).

Em segundo lugar, apesar da quantidade e extensdo das normas aplicaveis as auditorias fi-
nanceiras, as peculiaridades de cada um dos 33 tribunais de contas do Brasil demandam analises e
orientagdes especificas para operacionalizagio, culminando na necessidade de manualiza¢do em ni-
vel local e no adequado suporte metodolégico. Por isso, foram elaboradas questdes voltadas a iden-
tificagfio de aspectos associados a recursos logisticos.

Mesmo sendo essenciais, as normas por si s6 ndo produzem os efeitos esperados se ndo hou-
ver pessoas para aplica-las. Logo, a apuragio da realidade dos 6rgios de controle externo quanto
aos recursos humanos disponiveis para o desempenho da fungéo fiscalizatéria financeira foi concen-
trada no eixo com essa descrigio.

Por fim, foram levantadas informagdes sobre aspectos institucionais no dltimo eixo, ja que
o alcance da auditoria financeira a cargo dos tribunais de contas nio depende somente do desem-
penho dos auditores, responsaveis pela instrucdo processual. As demais instincias desses érgios
também devem compreender as nuances da fiscalizagdo, com énfase nos gabinetes de conselheiros,
responsaveis por apreciar os resultados das auditorias financeiras.

O universo da pesquisa contemplou todos os 33 tribunais de contas do Brasil, enfatizando a
percepgio dos responséveis diretos pelo planejamento, execugdo e relato das auditorias financeiras,
ou seja, os auditores de controle externo propriamente ditos que atuam em tais trabalhos de fis-
calizag@o no controle externo. Tal direcionamento se alinha aos propdsitos da pesquisa, ja que os
executores das auditorias sdo aqueles com maior dominio acerca dos desafios encontrados na con-
secucdo das suas tarefas institucionais.

Os questiondrios foram direcionados a esses profissionais por compartilhamento de link da

17 Quando da elaboragdo deste artigo, a NBASP 200 se encontrava em processo de revisio pelo Instituto Rui Barbosa
(IRB), uma vez que a ISSAT 200 foi completamente repaginada pela Intosai. Ou seja, a versdo da NBASP 200 ndo estava
alinhada a atual ISSAT 200.
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ferramenta tecnolégica Google Forms, com a recomendagio de discussdo conjunta pelas equipes
técnicas de cada Tribunal e a apresentacdo de uma tinica resposta por érgdo.
Foram recebidas 23 respostas, representando aproximadamente 70% da totalidade dos tribu-

nais de contas do pafs, o que corresponde a significativa parcela do universo investigado.

4 Resultados e discussiao

A questio inicial se circunscreveu a identificagdo dos érgaos. Os tribunais de contas que res-
ponderam a pesquisa sobre as limitagdes atualmente existentes para a realizagdo de auditorias fi-
nanceiras com seguranca razodvel, nos termos exigidos pela ISSAI 200, foram os seguintes:
Quadro 2 — Tribunais de contas que responderam ao questionario da

Ordem | Sigla Descrigao Data da
Resposta
1 TCMSP | Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo 03.06.23
2 TCE-PI | Tribunal de Contas do Estado do Piaui 05.06.23
3 TCE-GO | Tribunal de Contas do Estado de Goias 05.06.23
4 TCMRIio | Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro 05.06.23
5 TCMBA | Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia | 06.06.23
6 TCE-MS | Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul 07.06.23
7 TCE-MG | Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais 13.06.23
8 TCE-RO | Tribunal de Contas do Estado de Rondénia 13.06.23
9 TCE-ES | Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo 13.06.23
10 TCU Tribunal de Contas da Uniao 13.06.23
11 TCE-CE | Tribunal de Contas do Estado do Ceara 13.06.23
12 TCDF Tribunal de Contas do Distrito Federal 13.06.23
13 TCE-PR | Tribunal de Contas do Estado do Parana 14.06.23
14 TCE-RS | Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul 14.06.23
15 TCE-RR | Tribunal de Contas do Estado de Roraima 14.06.23
16 TCE-BA | Tribunal de Contas do Estado da Bahia 15.06.23
17 TCE-PB | Tribunal de Contas do Estado da Paraiba 15.06.23
18 TCMGO | Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goias | 15.06.23
19 TCE-RN | Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte | 15.06.23
20 TCE-SC | Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina 15.06.23
21 TCE-PA | Tribunal de Contas do Estado do Para 15.06.23
22 TCE-AL | Tribunal de Contas do Estado de Alagoas 15.06.23
23 TCE-SP | Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo 19.06.23

Fonte: consolidagdo do Google Forms elaborada pelo autor do artigo.

Imediatamente apds a identificagio, foi formulada uma das principais questdes da pesqui-
sa, com o proposito de averiguar se o tribunal de contas realiza auditorias financeiras nos termos
normativamente exigidos, ou seja, propiciando seguranga razodvel aos usudrios previstos quanto a
opinido de auditoria emitida.

Apenas 21,7% dos tribunais de contas respondentes informaram realizar auditorias financei-
ras em plena consonéncia aos requisitos normativos aplicaveis, fornecendo alto nivel de confianga
aos usudrios previstos nas opinides de auditoria externalizadas.
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Dos respondentes, 8,7% afirmaram que as fiscalizagdes financeiras até entéo procedidas pro-
piciam apenas seguranga limitada, constituindo-se como trabalhos de revisdo' . Outros 17,3% in-
formaram realizar, tio-somente, captura automatizada de dados e validagdes basicas nos referidos
sistemas captadores, posteriormente examinadas pelos auditores dos Tribunais.

Parcela expressiva (43,4%) dos tribunais de contas que responderam ao questiondrio desen-
volve auditorias financeiras somente nos chamados “projetos financiados”, ou seja, nos recursos
repassados por instituigdes financeiras nacionais ou internacionais aos entes governamentais, com
celebragdo de ajuste junto ao érgio de controle externo para acompanhar a aplicagdo dos valores
pelos beneficiados, além de outras cldusulas contratualmente acordadas. Logo, trata-se de alcance
ndo abrangente da auditoria financeira, uma vez que todos os demais itens relevantes, integrantes
das demonstragdes financeiras dos érgdos e entidades jurisdicionados aos tribunais de contas, ndo
sdo examinados sob tal perspectiva.

Por fim, nos 8,9% restantes, metade informou nio ter atendido todas as normas aplicaveis as
auditorias financeiras e a outra parte simplesmente relatou que o respectivo tribunal de contas néo
realiza auditorias desse tipo.

Os resultados possibilitam concluir que a maior parte dos tribunais de contas Brasileiros
nio realiza, de forma ampla, auditorias financeiras com alto nivel de segurancga sobre as contas dos
entes a eles jurisdicionados, e que uma parcela significativa executa esse tipo de fiscalizagdo de ma-
neira restrita, sob demanda de institui¢des financeiras no tocante aos projetos por elas financiados.

Esse cendrio suscita a investigacdo pormenorizada das suas causas, o que fora previsto com

o desdobramento de questdes adicionais categorizadas por eixos, na forma a seguir apresentada.
4.1 Eixo I — Normas de auditoria financeira

A ISSAI 100, convergida pelo IRB no Brasil (NBASP 100), aduz no item 1 que

Normas e diretrizes profissionais sdo essenciais para a credibilidade, a qualidade e o profis-
sionalismo da auditoria do setor publico. As Normas Internacionais das Entidades Fiscali-
zadoras Superiores (ISSAI), desenvolvidas pela Organizagdo Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), visam promover a realizagio de auditorias indepen-
dentes e eficazes pelas Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS). (Instituto Rui Barbosa,
2021, p.7)

Diante disso, foram formuladas quatro questdes no eixo “normas de auditoria financeira”,
com o fito de identificar se os tribunais de contas recepcionaram formalmente os padrdes metodo-
l6gicos especificos aplicaveis a auditoria financeira no setor publico e se ha orientagdes préticas in-
ternas para a sua implementacdo nos trabalhos realizados.

A primeira questdo desse eixo buscou levantar dados quanto a recepgdo formal das Normas

18 De acordo com os itens 5 e 6 da NBC TR 2.400 do CFC, a revisido das demonstrag¢des contabeis histéricas é um
servigo de asseguragdo limitada, como descrito na NBC TA ESTRUTURA CONCEITUAL — Estrutura Conceitual
para Trabalhos de Asseguragdo. Na revisdo de demonstragdes contabeis, o auditor expressa uma conclusido que tem
como objetivo aumentar o grau de confianga dos usudrios previstos sobre a elaboragdo das demonstragdes contébeis da
entidade, de acordo com a estrutura de relatério financeiro aplicdvel. A conclusdo do auditor é baseada na obtengéo de
seguranga limitada. O relatério do auditor inclui uma descrigéo da natureza do trabalho de revisdo, para que os leitores
do relatério sejam capazes de entender a conclusio (Conselho Federal de Contabilidade, 2013).
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Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP), nas quais esta inclusa a NBASP 200, a qual dis-
poe sobre os principios de auditoria financeira. Nesse ponto, 69,6% dos érgéos de controle externo

pesquisados responderam positivamente.

Grifico 1 — Seu TC recepcionou formalmente as NBASP, nas quais esta inclusa a NBASP 200
(principios de auditoria financeira)?

@® Sim
@® Nio

Fonte: respostas de 23 tribunais de contas a pesquisa realizada durante o perfodo de 8 jun. 2023 a 19 jun. 2023.

Em seguida, questionou-se acerca da previsdo de adog¢do das Normas Brasileiras de Audi-
toria de Informagio Contabil Histérica Aplicavel ao Setor Publico (NBC TASP). Em verdade, as
NBC TASP nada mais sdo do que as proprias NBC TA, ou seja, as International Standandards on
Auditing (ISA), emitidas pela Intosai, convergidas no Brasil pelo Conselho Federal de Contabili-
dade (CFC), nos termos da Resolugdo CFC 1.601/20 (Conselho Federal de Contabilidade, 2020).

As NBC TA constituem o principal arcabougo normativo a ser utilizado pelos auditores dos
tribunais de contas para respaldar o trabalho por eles realizado quando do desenvolvimento das
auditorias financeiras. Sdo precisamente 38 normas, que tratam desde aspectos gerais (a estrutu-
ra conceitual para trabalhos de asseguracdo) até os mais especificos (documentagdo de auditoria,
comunicagio, planejamento, materialidade, identificacdo e avaliagio de riscos, avaliagdo das distor-
¢des, evidéncia de auditoria, procedimentos analiticos, amostragem, eventos subsequentes, con-
tinuidade operacional, representagdes formais, trabalhos de especialistas, formagio de opinido e
emissdo de relatério, entre outros).

Grifico 2 — Ha previsio para utilizagio das NBC TASP (emitidas pelo Conselho Federal de
Contabilidade — Resolugdo CFC 1.601/20) nas auditorias financeiras realizadas pelo seu TC?

@ Sim, a partir da vigéncia prevista na
Resolugao CFC 1.601/20 (a partir de
2024)

@ Sim, mas sem defini¢do interna de
prazo

@ Nzo
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Fonte: respostas de 23 tribunais de contas a pesquisa realizada durante o perfodo de 3 jun. 2023 a 19 jun. 2023.

Somente 13% dos respondentes afirmaram haver previsdo para utilizagdo de tais normas de
acordo com a vigéncia prevista na Resolu¢do CFC 1.601/20, ou seja, a partir de 2024. Complemen-
tarmente, 43,5% aduziram que ha expectativa de utilizagio desse arcabougo normativo, contudo sem
definicdo interna de prazo. Outros 43,5% relataram no haver previsio de utilizagdo das NBC TA.

Outra questdo importante inclusa neste eixo se referiu a existéncia de manual préprio de au-

ditoria financeira no Tribunal de Contas.

Grifico 3 — Seu TC possui Manual de Auditoria Financeira préprio?

® Sim

@® Nao

) Nao, mas recepcionou o Manual de
Auditoria Financeira do TCU

@ N3o, mas o Tribunal de Contas esta em
fase de elaboragao do manual

Fonte: respostas de 23 tribunais de contas a pesquisa realizada durante o perfodo de 3 jun. 2023 a 19 jun. 2023.

A maior parte dos 6rgidos de controle externo pesquisados (65,2%) ndo possui manual pré-
prio sobre auditoria financeira. Em 13% dos casos, o manual encontra-se em fase de elaboragio; o
mesmo percentual recepcionou o manual do Tribunal de Contas da Unido (TCU) *’; e 8,7% contam
com orientagio propria.

Para os tribunais de contas que informaram possuir manual de auditoria financeira préprio,
foi questionado adicionalmente se constavam dele orientagdes praticas e anexos (parametros de
materialidade, padroes de matrizes de avaliagdo de riscos, de planejamento, de plano de auditoria,
planilhas de amostragem, exemplos praticos de aplicagdo de técnicas em auditorias financeiras, ma-
triz de achados, modelos de representacdes formais e de relatério curto e longo) orientativos para
a realizac¢do da auditoria.

Em nenhum caso os manuais existentes abarcam todas essas orientagdes. Ja 9,5% dos pesqui-
sados relataram haver somente parte desses elementos nos seus manuais, e 4,8% esclareceram que
seus manuais sdo teéricos, ndo adentrando em aspectos praticos da auditoria financeira.

Os resultados obtidos demonstram, quanto ao eixo normativo, que apesar da recep¢do formal
das NBASP pela maioria dos tribunais de contas que responderam a pesquisa, significativa parcela
ainda ndo possul previsio de adog¢do das NBC TASP e a maioria ndo contempla manuais orienta-
tivos da aplicagdo das normas de forma a efetivamente auxiliar, em termos praticos, o trabalho do

auditor.

19 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de Auditoria Financeira: 2016. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/contas-e-fiscalizacao/ controle-e-fiscalizacao/auditoria/normas-de-fiscalizacao/auditoria-
financeira.htm. Acesso em: 24 jun. 2023.
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O diagnéstico é preocupante, pois a existéncia de padrdes de auditoria é um componente vital
para o éxito das fiscalizagdes. Trata-se de iniciativa basilar na conduta dos trabalhos. Nesse sentido,

assevera Gramling, Rittenberg e Johnstone (2012, p.46 e 49):

Os padroes de auditoria sdo fixados por diversas autoridades com um objetivo comum — dar
garantias ao publico de que os trabalhos sdo realizados de maneira profissional, que sdo evi-
tadas declaragdes incorretas e os resultados financeiros sdo comunicados com clareza. [...”]

Os padroes gerais orientam a drea na selegio e no treinamento dos profissionais para que se
tenha a confianga do piblico. Estes modelos representam os conceitos amplos subjacentes ao
treinamento técnico e a proficiéncia, a independéncia em relagio ao cliente e ao exercicio do

devido cuidado profissional.

Como se percebe, a caréncia normativa tem reflexos diretos com a (in)capacidade profissio-

nal, tratada logo mais, no eixo III da pesquisa.
4.2 Eixo II — Recursos logisticos (métodos e suporte operacional)

Ainda que todo o arcabougo normativo vigente afeto a temdtica da auditoria financeira tives-
se sido recepcionado pelos tribunais de contas do Brasil, com a produgio de orientagdes e disponibi-
lizagdo de modelos de documentos para aplicagdo pratica nos respectivos manuais, ndo seriam raras
as davidas sobre nuances do processo auditorial, quando do planejamento, execugdo e elaboragio
do relatério, pelos auditores designados para as fiscalizagdes.

A complexidade em torno das auditorias financeiras se revela em diversas etapas do trabalho

e muitas vezes estd associada ao uso de julgamentos profissionais. EE o0 que se observa no tocante

20 21

a defini¢do de materialidade® , no uso ou nio de amostragem estatistica®' , na avaliacdo de distor-
¢oes® de divulgacdo®, nas decisdes sobre compensagoes entre distor¢des , bem como em diversos
outros momentos da fiscalizagio.

Assim, é importante existirem estruturas no ambito dos tribunais de contas que possam dar
suporte logistico aos auditores em assuntos de maior complexidade, sendo fortemente recomendé-
vel também o emprego da tecnologia nesse sentido, dada a disrupgdo tecnolégica hodiernamente
constatada.

Nesse eixo, entdo, foram formuladas trés questdes, cujos resultados sdo a seguir apresentados.
Grifico 4 — Ha no seu TC estrutura de suporte/apoio para auxilio ao desenvolvimento

de etapas da auditoria financeira, a exemplo de nicleo de inteligéncia para tratamento

20 NBC TA 320, item 4: “A determinagfo de materialidade pelo auditor é uma questéo de julgamento profissional
e é afetada pela percepgdo do auditor das necessidades de informagdes financeiras dos usudrios das demonstragoes
contébeis”.

21 NBC TA 530, item A9: “A decisdo quanto ao uso de abordagem de amostragem estatistica ou ndo estatistica ¢ uma
questdo de julgamento do auditor, entretanto, o tamanho da amostra ndo é um critério vélido para distinguir entre as
abordagens estatisticas e ndo estatisticas”.

22 NBC TA 450, item A19. Pode ser apropriado compensar distor¢des dentro do mesmo saldo contabil ou da mesma
classe de transagdes; entretanto, antes de concluir que a compensagdo é apropriada, mesmo entre distor¢des nio
relevantes, é considerado o risco de que podem existir distor¢des nio detectadas adicionais.

23 NBC TA 450, item A17. A determinagio de se a distor¢do em divulgagdo qualitativa é relevante, no contexto da
estrutura de relatério financeiro aplicével e das circunstancias especificas da entidade, é questdo que envolve o exercicio
de julgamento profissional.
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automatizado de comportamentos de saldos de contas (revisdes analiticas prévias a
auditoria) ou 4rea de métodos quantitativos (para auxilio na aplica¢io de amostragem
estatistica)?

@® Sim
@® Nao

Fonte: respostas de 23 tribunais de contas a pesquisa realizada durante o perfodo de 3 jun. 2023 a 19 jun. 2023.

As respostas a primeira pergunta do eixo deixaram claro que a existéncia de setores de su-
porte logistico para auditorias financeiras ndo é uma realidade na maioria dos tribunais de contas.
Nesse particular, hd de se destacar o modelo do TCU, que pode servir como benchmarking para os
demais 6rgdos de controle externo do pafs.

A institui¢do superior de controle federal conta, em sua estrutura administrativa, com uma
Secretaria de Orientagdo, Métodos, Informagdes e Inteligéncia para o Controle Externo e o Com-
bate a Corrupgdo **, a qual possui, entre outras atribuicdes, a func¢do de apoiar as unidades vincula-
das no que concerne ao emprego de métodos e técnicas para o controle externo, identificar, obter,
tratar, analisar, produzir, sistematizar, gerir e disponibilizar dados, informagdes e conhecimentos
necessarios as agdes do TCU (Brasil, 2020).

A segunda questdo deste eixo abordou a existéncia de software de auditoria. Nesse ponto,

73,9% dos tribunais de contas respondentes ndo contam com tal ferramenta.

Grifico 5 — Ha sistema informatizado de auditoria no seu TC, contemplando as fases de
planejamento, execugdo, relatério e monitoramento da auditoria financeira?

® Sim
® Nao

Fonte: respostas de 23 tribunais de contas a pesquisa realizada durante o perfodo de 3 jun. 2023 a 19 jun. 2023.

24. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolugdo — TCU n° 325, de 30 de dezembro de 2020. Altera a Resolugio-
TCU n° 154, de 4 de dezembro de 2002, que dispde sobre as atribui¢des dos cargos e das fungdes de confianga do
quadro de pessoal do Tribunal de Contas da Unifo. Brasilia, DF: TCU, 2021. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.
br/data/files/18/00/E8/9A/4BDC67106D09B867F18818A8/BTCU_01_de_04_01_2021_Especial %20%20-%20
Cargos,%20Fun%C3%A7%C3%Bses%20de%20Confian%C3%A7a,%20Estrutura%20e%20Compet%C3%A Ancias %20
das%20Unidades%20d0%20TCU.pdf. Acesso em: 17 jun. 2023.
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Em uma pergunta adicional foi questionado se o software, caso existente, possui funcionali-
dade para cédlculo automatizado do risco de detecg¢do (RD), a partir dos inputs informados manu-
almente pelos auditores (avaliagdo do risco inerente e do risco de controle). Nesse quesito, 8,7%
informou que sim; 13%, que ndo; e para 78,3% a questdo nio era aplicdvel, dada a inexisténcia de
sistema informatizado.

A pergunta final do eixo tratou da documentagédo de auditoria, com a seguinte pergunta: “Ha
no seu TC modelos de documentacido de auditoria (papéis de trabalho estruturados) para aplicagdo
de técnicas de auditoria de acordo com as contas / transagdes examinadas (exemplo: roteiro para
aplicagdo da técnica de confirmacio externa junto a fornecedores ou de conferéncia de célculo para
exame da incidéncia de encargos sobre a divida publica)?”. Nesse ambito, 82,6% dos tribunais de
contas respondentes informaram que no.

Os ntmeros levantados permitem concluir que ha, na atualidade, incipiente suporte opera-

cional nos tribunais de contas brasileiros para apoio logistico as auditorias financeiras.
4.3 Eixo III — Recursos humanos

Os recursos humanos sdo essenciais para a consecucdo das atividades fiscalizatérias dos tri-
bunais de contas. Esse eixo se concentrou, entfo, em dois estratos bastante envolvidos no processo
de auditoria financeira: os Auditores de Controle Externo (ou nomenclaturas similares, responsé-
veis pela instrugdo processual) e os demais servidores atuantes em gabinetes de conselheiros (os
quais atuam na comunicagio dos resultados dos trabalhos junto a instincia opinativa/julgadora e
produzem os votos).

Na primeira questdo do eixo (h4 auditores em quantidade suficiente no seu TC alocados para
realizagdo de auditorias financeiras com asseguragdo razoavel, de acordo com as necessidades do
6rgio frente ao nimero de contas apresentadas ou selecionadas conforme critérios especificos anu-
almente), a quase totalidade (91,8%) dos tribunais de contas pesquisados respondeu “ndo”.

A segunda tratou das competéncias técnicas dos auditores, ao indagar se os profissionais
alocados as fiscalizagdes financeiras possuem conhecimentos adequados em normas e metodologia
de auditoria financeira, contabilidade aplicada ao setor publico e lei de responsabilidade fiscal, para
exercicio satisfatério das suas fungoes. A maior parte (52,2%) respondeu “ndo”, e os 47,8% restan-
tes, “sim”.

Sobre esse ponto, é imperioso relembrar os ensinamentos de Gramling, Rittenberg e Johns-
tone (2012, p.19):

E necessério conhecimento considerével para corresponder is expectativas de diversos gru-
pos. [...]

A complexidade do ambiente moderno de negécios exige que o auditor esteja integralmente
familiarizado com os pronunciamentos técnicos de contabilidade e auditoria. Além disso, o profis-
sional precisa ter uma compreensdo conceitual sélida dos elementos bésicos de divulgagdo finan-
ceira. [...] Por fim, o auditor precisa compreender completamente os conceitos fundamentais de

auditoria.

Na terceira pergunta (“Caso haja necessidade de participagdo de especialistas na audito-

ria financeira com outras formagdes que ndo a de contabilidade — exemplo: atudrios, tributaristas,
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estatisticos, engenheiros, profissionais do direito -, sua alocagéo ao trabalho se d4 de forma tempes-
tiva e sem 6bices administrativos?”), 34,8% informaram que ndo, e 17,4%, que sim. Diversas outras
respostas foram apresentadas nessa questo, tais como “ainda nio houve precedente”, “nunca foi
praticado”, “ndo houve caso concreto” e “ndo aplicdvel até o momento”.

A ultima pergunta foi: “Os assessores alocados aos gabinetes de conselheiros no seu TC pos-
suem plena compreensdo dos objetivos e detalhes técnicos das auditorias financeiras, de forma a
contribuir para sua salutar tramitacdo e conclusio célere, propiciando o alcance das suas finalida-
des?”, para a qual 95,7% das respostas foram “néo”.

Com isso, é possivel concluir que hé expressivas caréncias no que diz respeito tanto a quan-
tidade de profissionais alocados na instrugdo dos trabalhos de auditoria financeira nos tribunais de

contas quanto a capacitagio desses e de outros servidores envolvidos nos respectivos processos.
4.4 Eixo IV — Aspectos institucionais

No eixo voltado aos aspectos institucionais, foram abordados os seguintes pontos: existéncia
de estratégia de médio/longo prazo para implementagdo da auditoria financeira; critérios de seleti-
vidade de contas para fiscalizagio; criagdo de area especifica para condugdo das auditorias financei-

ras; fluxos processuais e prazos; e divulgagio dos trabalhos.

Grifico 6 — Seu TC elaborou alguma estratégia de médio/longo prazo para implementagio
da auditoria financeira, tal como procedido pelo TCU (acérdio 3.608/2014)?

@® sim

@® Nao
Sou do TCU, portanto a questao nao &
aplicavel a nossa realidade

Fonte: respostas de 23 tribunais de contas a pesquisa realizada durante o perfodo de 3 jun. 2023 a 19 jun. 2023.

A maior parte dos tribunais ndo possul uma estratégia delineada para implantagdo da au-
ditoria financeira no médio ou no longo prazo, tal como procedido pelo TCU, considerado o ben-
chmarking da 4rea para os demais 6rgdos de controle subnacionais. Destaca-se que o TCU esta-
beleceu a sua estratégia por meio do acérddo 3.608/14 com produgdo de efeitos a partir de 2015,
fixando a meta de convergeéncia integral das auditorias financeiras por ele realizadas em 2026, ou
seja, num perfodo de doze anos. Sobre isso, Ferreira e Aragio (2022, p.22) conclufram, em sua pes-

quisa, que

Na investigac¢io das auditorias do TCU realizadas em conformidade com a prépria estratégia

de fortalecimento, dada pelo Acérdio n® 8.608/2014, constatou-se que o TCU, principalmente
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por ter trabalhos analisados em sua totalidade de asseguragdo limitada, ainda ndo faz audi-
torias 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 padroes internacionais,
os objetivos sdo de continuidade e éxito com a implementagio de uma cultura de auditorias

financeiras de qualidade e de constante melhora com o passar do tempo [...].

A pergunta seguinte do eixo de aspectos institucionais abordou a existéncia de critérios de
seletividade definidos e formalizados para escolha das contas a serem auditadas sob a perspectiva
financeira em cada exercicio financeiro. Aqui, 82,6% dos tribunais respondentes informaram nao
adotar tal pratica, o que torna ainda mais desafiadora a missdo de realizar auditorias financeiras
com razoavel seguranga, considerando a ampla gama de jurisdicionados em alguns dos érgaos de
controle externo, a exemplo do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.

Na questdo que se seguiu, fol indagado se hd no tribunal de contas um setor especifico para
realizagdo de todas as auditorias financeiras, ou se qualquer drea na estrutura administrativa da Se-
cretaria/Subsecretaria de Fiscalizagdo/Controle Externo (ou denominagio similar) pode realizar
esse tipo de trabalho. Ao que 48,5% informaram haver um setor especifico para o propésito aven-
tado. Outros 47,7% aduziram que qualquer drea dentro da unidade de instrugdo processual pode
realizar auditorias financeiras, desde que possua jurisdicionado a ela vinculado com a obrigagio de
prestar contas anualmente. Os 8,8% restantes alegaram nio realizar auditorias financeiras.

A concentragdo das auditorias financeiras em uma area especifica do Tribunal de Contas in-
duz a especializagio e uniformizagdo interna de procedimentos, podendo constituir um fator rele-
vante para o aprimoramento ao longo do tempo.

A quarta questio do eixo de aspectos institucionais tratou de fluxos e prazos:

Grifico 7 — Ha fluxos processuais e prazos definidos para tramitagio dos autos atinentes
a auditorias financeiras no seu TC, inclusive no tocante aos momentos e formas de
comunicacio com a entidade auditada (exemplo: quando os achados preliminares devem
ser comunicados ao auditado para correcdes de distorcdes, de que forma ocorre essa
comunicac¢io — por intermédio dos gabinetes de conselheiros ou pela propria equipe de
auditoria — quando as representac¢des formais devem ser obtidas etc.)?

@ sim

@ Nao

Fonte: respostas de 23 tribunais de contas a pesquisa realizada durante o perfodo de 3 jun. 2023 a 19 jun. 2023.
Poucos tribunais de contas possuem fluxos e prazos internos bem definidos no tocante a au-
ditoria financeira (somente 26,1% dos pesquisados). A auséncia de fluxos pode prejudicar um dos

principais objetivos da auditoria financeira, que é possibilitar a parte responsédvel a correcoes de

distorgdes. Sem fluxos adequados, a comunicagdo entre auditor e preparador das demonstragoes
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contabeis pode ndo se dar de maneira efetiva. Ademais, ha riscos de morosidade na tramitagio pro-
cessual interna do Tribunal de Contas sem fluxos e prazos efetivos.

Por fim, foi indagado se os resultados das auditorias financeiras realizadas pelo Tribunal de
Contas sdo claramente comunicados a sociedade, por meio de divulgagdo tempestiva na internet da
Corte (ou outro formato), em linguagem acessivel e compreensivel (conforme NBASP 20, itens 35

»

e 39). A essa questdo, 69,6% responderam “ndo”, e 30,4%, “sim”.
5 Consideracgdes finais

A realizagdo de auditorias financeiras com razoavel seguranca, nos termos delineados pela
ISSAI 200, ainda ndo é uma realidade no contexto dos tribunais de contas do Brasil. Pesquisa
abrangendo 70% das 33 cortes do pafs revelou que apenas 21,7% promovem auditorias financeiras
em plena consondncia aos requisitos normativos aplicdveis, fornecendo alto nivel de confianga aos
usudrios previstos nas opinides de auditoria externalizadas.

A baixa performance dos 6rgdos de controle externo nessa seara potencializa a ocorréncia de
desequilibrios financeiros e desajustes fiscais nos entes sujeitos a sua fiscalizagdo, ja que a diminuta
qualidade dos niimeros produzidos pelos governos induz a decisdes equivocadas e reduz a compre-
ensdo, principalmente pela sociedade, sobre onde e como os recursos publicos foram empregados.

Auditorias financeiras consistentemente planejadas, executadas e com resultados satisfato-
riamente apresentados detém o conddo de aperfeicoar a capacidade das prestacoes de contas go-
vernamentais, ao detectar distor¢des relevantes de valor, classificagdo ou divulgagio e submete-las
tempestivamente ao crivo do preparador das demonstragdes contébeis, para a sua devida corregio.

Assim, dada a importancia de tal atividade no que tange a gestdo das finangas publicas nacio-
nais, é imperioso identificar as razdes que atravancam o desenvolvimento das auditorias financeiras
no ambito dos tribunais de contas, o que foi concebido neste artigo, que reproduziu os resultados
da supracitada pesquisa.

Os ntimeros obtidos e consolidados revelaram que o baixo estigio de desenvolvimento da
auditoria financeira deriva, principalmente, da insuficiéncia de auditores frente ao volume de enti-
dades fiscalizadas, da auséncia de conhecimentos adequados em normas e metodologia de auditoria
financeira por estes profissionais, da incompreensio de outras dreas das instituigdes sobre o assun-
to, da inexisténcia de manuais que tratem de forma pratica as nuances da fiscalizagdo em comento,
bem como de sistemas informatizados e suporte logistico.

Ademais, 82,6% dos tribunais de contas pesquisados ndo possuem estratégia de médio ou
longo prazo para implementacdo da auditoria financeira, o que torna o seu desenvolvimento ainda
mais desafiador, face a baixa maturidade institucional em tal perspectiva.

Com os resultados ora divulgados, espera-se que seja esmiucado o status quo de cada uma das
33 cortes de contas do pais e, apés isso, materializadas agdes efetivas direcionadas as causas-raizes
da problematica exposta, para que a emissio de opinido com alto nivel de confianga em auditorias

financeiras conduzidas pelos érgaos de controle externo constitua regra, e ndo excegio.
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