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Ilustragio: Rafael Moreno

Apresentacdo da Disciplina

Realizar a disciplina Auditoria Governamental significa avancar mais uma etapa que
contribuira ao objetivo maior de concluir a gradua¢ao em Ciéncias Contabeis. Entao a
primeira mensagem ¢é a de que essa disciplina é importante para vocé. Explore o maximo
o conteudo desta obra, pois ela é de fundamental importincia para sua formagéo
profissional.

O conjunto de assuntos que estao aqui inseridos foi cuidadosamente escolhido, dosando
a medida certa que atendeu ao exigido pelas orientagdes pedagdgicas e profissionais
e o que consideramos relevante e indispensavel para compreender claramente os
significados da Auditoria Governamental no mundo e, em especial, no Brasil. Ha,
certamente, auséncia de alguns conteudos, tendo em vista limitacdes conhecidas, como
a carga horaria da disciplina, portanto nio se trata de um texto completo. No entanto,
assuntos aqui abordados sdo passiveis de maiores aprofundamentos, complementos e
possibilidades de analises, inclusive pela interdisciplinaridade com outros componentes
do curso.

Esta obra esta dividida em trés capitulos que terdo correspondéncia com as unidades
da disciplina. O primeiro deles apresenta assuntos que possibilitam um entendimento
geral da auditoria, destacando a sua estrutura no Setor Publico. O segundo traz os
assuntos que servem ao exercicio efetivo da auditoria governamental ou aplicada ao
Setor Publico, identificando o contexto e efetivos objetos de auditoria. Por fim, o terceiro
apresenta os recursos, técnicas e métodos, além das etapas da execugdo da auditoria.
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Ilustragio: Rafael Moreno

Unidade 1 - Auditoria: Aspectos Histdricos, Tedrico-
Conceituais e Estruturantes

Auditoria é uma realidade presente desde tempos muito remotos no cotidiano das
pessoas e das institui¢oes. Hd quem afirme que ela estd presente desde o momento
em que o ser humano realizou uma ag¢do tendo como pano de fundo o ato de conferir
ou verificar. Nessa Otica é possivel enquadrar atos simples do dia-a-dia como “atos
de auditoria” Contagem de um rebanho, de mantimentos, do coletado na lavoura em
fun¢do do semeado, etc. Estes sdo exemplos simples e que se distanciam bastante, em
dimensdo e complexidade, de atos do cotidiano da sociedade moderna. Verificar se os
lucros (bilionarios) de uma empresa de atuagao internacional estdo corretos e legalmente
apresentados, verificar se o valor de um grande parque fabril corresponde ao valor
préximo ou exato daquele que se pretende vendé-lo, ou avaliar se a execu¢do de uma agdo
de um governo nacional (pais) foi econdmica, legal, eficiente e eficaz em seus resultados
sdo alguns exemplos. Cada um desses exemplos estd condizente com seu momento
historico e a auditoria também. As técnicas de auditoria utilizadas a época medieval (a
auditoria ja existia, como veremos a seguir) ndo teriam eficacia se aplicadas nos atos e
fatos da atualidade (sociedade moderna). Portanto, sendo a auditoria uma “peca” de
um grande sistema, com ele evoluiu para “sobreviver” e chegar aos dias atuais, e, numa
espécie de simbiose, contribuir com a evolugdo dele. Nos itens seguintes entenderemos
como essa simbiose ocorreu, desde épocas remotas até os dias atuais.

1.1 Entendendo a Auditoria

Apesar de estar presente nas mais variadas situacdes da vida moderna, a auditoria é
perceptivel, quase que exclusivamente, apenas por profissionais das areas correlatas

Jeronimo Rosdrio Tanan Pereira



a finangas, contabilidade, gestdo e negdcios, tanto publica quanto privada. Entdo,
o estudante do curso de ciéncias contdbeis deve entender o significado mais geral de
auditoria, nos seus aspectos histdricos e evolutivos, para facilitar a compreensdo do
contexto presente da auditoria a partir do passado. E o que veremos nos préximos itens.

1.1.1 Auditoria: algumas notas historicas e evolugao

Fatos mais especificos reforcam e ratificam a ideia de que a auditoria esta presente
em varios momentos historicos e em véarios ambientes da vida social. Na India, entre
os séculos XVI e VI a.c., existiu procedimento administrativo, anotado no Cddigo de
Manu', que se reconhece como de func¢des ou atividades de auditoria (SLOMSKI, 2005,
p. 5). Ja se aproximando do ano 0 (zero) da historia, os bardes franceses apresentavam,
em ambiente publico, as contas relativas ao seu dominio para funcionarios representantes
da Coroa. Também no império romano os imperadores adotaram pratica semelhante
com a nomea¢do de funciondrios para supervisionar as operagdes financeiras dos
administradores provinciais. Acredita-se que o termo “auditoria” tenha origem nesses
acontecimentos, pois ele tem como raiz a palavra latina audire que significa “ouvir”
(ATTIE, 2011, p. 7, FRANCO e MARRA, 2009, p. 28).

Nessa evolugdo da histdria é destaque o que ficou registrado sobre as praticas consideradas
de auditoria sobre os financiamentos das viagens de conquistas ultramarinas por
companhias de navegacdo inglesas, portuguesas e espanholas. Para a maioria dessas
viagens necessitava-se de financiamentos e a prestacao de contas de tudo que havia sido

“conquistado” em outras nag¢des, ao fim da jornada, configurava-se como uma auditoria.

Avangando mais no tempo, entre a passagem do século XVIII e XIX, é que se verifica
o que hoje se conhece como auditoria convencional, que é aplicada nas mais diversas
organizagoes da sociedade moderna, inclusive o Estado.

Esse periodo da histdria coincide com a consolida¢io do processo da Revolucio
Industrial na Inglaterra. A pratica da auditoria, nos moldes da época, passou a
configurar-se como atividade cotidiana nas organiza¢cdes empresariais e industriais, dada
a grande necessidade de capitais de terceiros para investimentos e, por consequéncia, a
confirmagdo de potencial de pagamento futuro desses capitais por meio da verificagdo
das demonstracdes contabeis. Essa verificagdo ocorreu preponderantemente pelos
bancos que, a época, constituiam-se na principal fonte de financiamento.

Auditoria Governamental



Sabendo um pouco mais

Com a moderniza¢io do mercado de crédito no século XXI o
financiamento dos negdcios, ou seja, o empréstimo fornecido as empresas
passou a ocorrer, preponderantemente, por meio da chamada venda de
acdes, que concorre com a forma de financiamento tradicional, ou seja, 0

empréstimo feito por institui¢des financeiras (bancos).

Com a evolugdo das praticas de negdcios no século XX, resultando em complexos
formatos e arranjos no que se refere a producio, a comercializagio, a distribuigao e,
principalmente, aos financiamentos, a contabilidade e auditoria tiveram que se alinhar
a essa evolu¢do. A popularizacio do financiamento por meio de venda de a¢des das
empresas ao publico (cidadaos e organizagdes investidoras), criou um novo ambiente
para a contabilidade e a auditoria se firmarem. Surgiu com isso mais uma categoria de
usudrio da informacgéo contabil.

Igualmente, naquele século, a Administracdo Publica evoluiu em suas praticas
operacionais e de financiamento. Partiremos do ano de 1964 quando entrou em vigor a
Lein°© 4.320. Nessa legislacdo foram criados os pardmetros basilares do funcionamento da
administra¢do Publica no Brasil, no que se refere a finangas, contabilidade e or¢amento
publicos além de diretrizes gerais sobre controle interno e externo (BRASIL, 1964), nao
obstante os constitucionais sobre esses assuntos.

Desdobrando cada assunto desses, é possivel encontrar nio menos que uma dezena de
outras legislacdes, legais e infralegais que normatizam e criam uma série de obriga¢des de
fazer e ndo fazer do agente publico. Daremos como exemplo, representando esse processo
evolutivo, a vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000) que ap6s anos
de discussdo no Congresso foi aprovada em fun¢do de um momento histérico brasileiro
de criticas aos gastos publicos, em especifico os relativos a pessoal (folha de pagamento)
e a divida publica. Nao é por acaso que essa Lei Complementar trouxe limites a ambos.

Essas observagdes dizem respeito aquilo que representa o substrato da pratica da auditoria
governamental que é o conjunto da legislacao vigente a época dos fatos. Considerando
a premissa de que a auditoria evolui no mesmo ritmo que a contabilidade e das normas
em geral, pois estd umbilicalmente inserida como uma “peca” de funcionamento
das organizac¢des publicas ou privadas, como veremos no capitulo 2, resta fazermos o
levantamento de quais e quando surgem essas normas representativas da evolugdo da
auditoria.

Jeronimo Rosdrio Tanan Pereira



1.1.2 Conceito de Auditoria

Vimos que a auditoria surge de uma matriz conceitual e acaba se desdobrando para
atender nichos especificos, mantendo, a ideia basica do verbo “auditar”. Daqui em diante,
as defini¢des e discussdes recairdo sobre a auditoria aplicada ao setor publico, seja ela de

natureza interna ou externa, e subsidiariamente a aplicada ao setor privado.

Em formato muito bem didatico, o Professor Flavio da Cruz (CRUZ, 2012, p. 139) diz que
conceituar ¢ uma responsabilidade de grande peso para autores e que, por isso, preferiu
em sua obra apresentar as diferentes fontes do assunto, auditoria governamental naquela
obra, em detrimento de estabelecer um conceito. Corroboramos desse entendimento,

pois oportuniza o conhecimento de varias matizes de interpretacdo do assunto ou tema.

Antes de apresentar alguns conceitos ou descri¢oes do que significa auditoria, é oportuno
uma digressdo sobre o que se pensa sobre auditoria, no imagindrio popular. Para Cruz
(2012, p. 141) pensa-se que a auditoria tem por fim a investigagdo de maleficios e isso
acaba repercutindo na conceituagdo da auditoria. Imagina-se que o auditor é o individuo
que tem a responsabilidade de encontrar erros e as fraudes, pois possuiria um conjunto
de competéncias que o tornaria capaz de tal proposito.

Seguramente a compreensido da sociedade em geral sobre a competéncia e finalidades da

auditoria ndo coincide, pelo menos em boa parte, com o que o termo significa, na teoria.

A partir dessa ideia de se ter o maior conjunto de interpretagdes sobre o que significa
auditoria, alguns conceitos estao a seguir apresentados.

Hanson (apud CRUZ, 2012, p. 140) afirmou que auditoria é “[...] o exame de todas as
anotacdes contabeis, a fim de comprovar sua exatidao, assim como a veracidade dos
estados ou situagdes que as ditas anota¢des produzem”.

Para Franco e Marra (2009, p. 26), auditoria:

[...] consiste no exame de documentos, livros, registros, inspegdes, obtencao de
confirmagdes internas e externas, obedecendo a normas apropriadas de procedimento,
objetivando verificar se as demonstragdes contabeis representam adequadamente a situacao
nelas demonstrada, de acordo com principios fundamentais e normas de contabilidade,
aplicadas de maneira uniforme.

O Instituto Rui Barbosa (IRB, 2010, p. 11) afirma que Auditora é “exame independente,
objetivo e sistematico de dada matéria, baseado em normas técnicas e profissionais, no

qual se confronta uma condi¢do com determinado critério com o fim de emitir uma
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opinido ou comentario” Mais uma vez estao presentes pontos que perpassam por todos
os conceitos que é a independéncia.

Mais sucintamente Lima e Castro (2003, p.16) afirmam que auditoria é “um exame
analitico de determinada operagdo, com o objetivo de atestar sua validade.”

Segundo Brasil (2011, p. 25) “o exame independente e objetivo de uma situagdao ou
condi¢io, em confronto com um critério ou padrao pré-estabelecido, para que se possa
opinar ou comentar a respeito para um destinatdrio predeterminado.” Esta defini¢do
representa o conceito de auditoria em termos amplos. Estd expresso neste conceito, mais
uma vez, a ideia de independéncia e a necessidade de confrontar algo “A” com “B”.

A partir destes conceitos, entre tantos outros passiveis de consulta, é necesséario fazer
destaque aos termos que os compdem. Adotaremos termos padrio que podem ser
vinculados a qualquer um deles, de forma direta ou indireta, para esclarecer o significado
geral de auditoria. Sao eles:

« O exame independente do objeto de auditoria: Trata-se da acao de verificar
o objeto de auditoria, seja ele uma operagdo, um processo ou procedimento
ou qualquer das demonstracdes contdbeis ou outro documento ou fato
correlato a estas, direcionada e orientada por normas técnicas de auditoria.
Esta incluida nessas pegas as notas explicativas e outras que sejam exigidas por
legislacdo especifica. Este exame significa o confronto entre a representacao da
afirmagdo com as normas aplicadas sobre estas afirmagdes. O resultado deste

exame produz a opinido da auditoria.

« Representacgio da afirmacgio: Sio as informagdes e respectivos documentos
disponibilizados ao auditor quando da realizacao da auditoria, em formatos
diversos e proprios de cada entidade ou organizagio, elaboradas a partir
de normas aplicadas. As demonstracdes contdbeis sdo representacdo de
afirmagdes do dirigente do érgao que as deu origem.

« Normas aplicadas: Trata-se do conjunto de regulamentagdes, previamente
estabelecidas, de varios niveis ou origens, que sdo aplicaveis aos fatos e atos
objeto de auditoria. Essa regulamenta¢do envolve aquelas emitidas pelo
poder publico como leis, decretos e portarias e as emitidas por outros érgaos,
inclusive as de origem interna ao érgao auditado, como principios, manuais,
protocolos, etc. A acdo de verificagio deve tomar como pardmetro estas

normas.
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« Opinar e comunicar os resultados: Apresentar uma opinido resultado da
auditoria realizada com base nas normas da atividade de auditoria por meio de
documento técnico e regulamentado. Trata-se de etapa essencial e obrigatdria
ao processo de auditoria. Contera a conclusdo sobre a exatiddo das afirmagdes

em comparag¢ao as normas aplicadas.

Os quatro termos apresentados sintetizam o que representa, amplamente, os conceitos
de auditoria elaborados por diversos autores e drgaos, seja a aplicada ao setor publico ou
privado. Separadamente nao formam um conceito, mas somente conjugados. Unindo
os termos com conectores adequados chega-se a um conceito que se aproxima dos
demais. Trata-se, portanto, da acio de avaliar de forma independente e imparcial o nivel
de adequagdo da afirmacdo representada (objeto de auditoria) as normas aplicadas e
consequente comunica¢do dos resultados encontrados por meio de opinido técnica.

1.1.3 Normas e legislacao

Grande parte das agdes humanas sdo normatizadas sempre, em maior ou menor escala
a depender do pais. A questdo fundamental é que estamos sujeitos, pessoas fisicas e

juridicas, a atender uma norma quando nos “movimentamos” para viver.

O termo norma aqui deve ser interpretado de maneira ampla, englobando leis e outros
documentos derivados da prépria lei, a exemplo das portarias e instru¢des normativas,
conhecidos como legislacdo infralegal. Esta aqui também englobada a Constituigdo
Federal — CF que, por 6bvio, é a lei maxima nacional e de onde emana as principais
orientacoes relacionadas ao controle na Administragdo Publica.

Ao longo dos ultimos anos, conforme visto no item 1.1.1, a legislagdo sobre auditoria
mudou substancialmente. Destaque para o que ocorreu no inicio do século XX em funcao
da quebra da Bolsa de Valores de Nova York (NYSE) nos Estados Unidos. Naquele ano
de 1929 a conjuntura do mercado americano e o funcionamento da NYSE provocaram
a maior descontinuidade de funcionamento regular de uma economia, com impacto
nao apenas nos Estados Unidos, mas também em dezenas de paises considerados
desenvolvidos e democraticos, como o Brasil.

Trés anos depois o Congresso americano aprovou a Security Act que tinha como conteudo
regras mais rigidas para comercializagio de agdes naquela Bolsa de Valores. O foco foi
a regulamentac¢do do mercado de agdes, mas estavam inseridas na lei regras definindo
praticas da contabilidade e da auditoria.
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No Brasil, as normas mais significativas aparecem na década de 60 em diante, para
ambos os setores, publico ou privado. Simplificando, faremos mencao apenas a Lei de
Sociedade por Agoes, no ambito privado. Em 1976 foi sancionada a Lei n° 6.404 que
trouxe regras mais modernas sobre funcionamento das companhias abertas, suas praticas
de contabilidade e, em especifico, a obrigatoriedade de auditoria em demonstragdes
financeiras pelas entidades reguladas por esta lei. No mesmo ano, foi sancionada a Lei n°
6.385, que disciplinou o mercado de valores mobilidrios (emissao, negociagio, custodia e
organizac¢ao de a¢des) e criou a Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM) e as regras para

a comercializacio.

Ja no setor publico, no que se refere a auditoria, deve-se fazer uma bifurcacgio e a cada
dire¢do vincular normas respectivas a um dos seguintes temas: i) normas aplicaveis ao

objeto de auditoria e, ii) normas da atividade da auditoria, conforme visto no item 1.1.2.

1.1.3.1 Normas aplicdveis ao objeto de auditoria

De imediato, ¢ preciso que fique claro qual é o objeto da auditoria no Setor Publico. Para
conhecé-lo vejamos o que diz o Paragrafo unico do Art. 70 da Constitui¢ao Federal (CF,
1988): “Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos [...]”. Entdo, o
ato de utilizar, arrecadar, guardar, gerenciar ou administrar dinheiros, bens ou valores do
Setor Publico produz a obrigacio de prestar contas. E todos esses atos sdo normatizados
pela propria constituicdo ou por alguma norma infraconstitucional que constituem o
arcabouco de regras a serem atendidas pelos drgaos publicos, através dos responsaveis
que os gerenciam. Com tal introdug¢ao é que podemos apresentar algumas dessas normas
de ampla aplicacao e com carater didatico.

Iniciaremos com a exposi¢cdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Este é um nome
figurado dado a Lei Complementar n° 101/2000 que definiu regras para a gestdo fiscal do
Estado brasileiro, envolvendo os trés niveis de governo (Unido, Estados e municipios).
O que faz trazer esta lei é sua capacidade elucidativa de explicitar as responsabilidades
que recairam, a partir daquele ano, sobre os agentes publicos que utilizam, arrecadam,
guardam, gerenciam ou administram dinheiros, bens ou valores do Setor Publico. Eo
caso, para primeiro exemplo, relativo a administracdo dos valores e dinheiros, do limite
imposto por essa lei com gastos com folha de pagamento (pessoal). Também afirma, em
outra passagem, que “o resultado do Banco Central do Brasil, [...] constitui receita do
Tesouro, e sera transferido até o décimo dia util subsequente a aprovagdo dos balangos
semestrais” (BRASIL, 2000). Ambas as passagens configuram uma regra, um critério a
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ser cumprido. De maneira que a existéncia da lei configura uma norma a ser seguida pelo
gestor publico.

Seguindo, temos os instrumentos de planejamento da Administracio Publica,
mencionados em varias passagens da atual Carta Magna em vigor, quais sejam: o Plano
Plurianual, as Diretrizes orcamentdrias e o orcamento publico. Estes serdo elaborados
por cada ente da federagdo, e sdo (ou devem ser) as linhas mestras da gestdo de cada
governante. Por se constituirem em lei, pois passam pela aprovagdo das respectivas
casas legislativas, tornam-se os objetos centrais de auditoria. Nestes instrumentos
encontram-se os programas, as metas e as iniciativas propostas por determinado governo
a serem financiados pelas receitas publicas arrecadadas ou empréstimos adquiridos. Sem
poder mencionar aqui cada Plano, cada lei de diretriz orcamentdria ou, muito menos,
cada orgamento publico, pelo volume de contetdo, listamos, a seguir, um breve conjunto
de elementos que estardo presentes em um ou outro desses documentos (leis) para servir
de compreensédo da representagdo dos objetos de auditoria possiveis:

« Asdiretrizes, os objetivos e as metas para as despesas de capital;
« A politica de aplicagao das agéncias financeiras oficiais de fomento;
« Os programas de governo;

o As propostas de empréstimos a serem adquiridos, nas formas e volume
definidos em lei;

« Asproposi¢oes de acordos de repasses ou empréstimos de recursos com outros
entes da federacdo e com entidades privadas para realiza¢ao de programas de
governo.

» A defini¢io legal do valor a ser gasto para um periodo em cada uma das mais
variadas despesas de responsabilidade do setor publico.

Todos esses elementos haverdo de gerar efeitos nas demonstragdes contdbeis dos
respectivos orgdos que os executam. O efeito contabil em si, caracterizado pela
identifica¢ao, mensuragio e registro, é, dentre tantos, fato que, ao estarem suportados
por um ato de gestdo, passam a ser, potencialmente um objeto de auditoria que serdo
mais detalhados no capitulo 2.

Partindo para outro érgao que normatiza as praticas da contabilidade no Brasil, trazemos
as normas emitidas pelo Conselho Federal de Contabilidade. Esse Conselho edita
normas técnicas, que definem regras para a operacionalidade das atividades que lhes

cabem regulamentar, e profissionais. No ambito das normas técnicas foram aprovadas
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por esse Conselho as Normas Brasileiras de Contabilidade Técnica aplicadas ao Setor
Publico (NBC TSP). Entre elas a principal ¢ a Estrutura Conceitual para Elaboragio
e Divulgacao de Informagao Contabil de Propdsito Geral pelas Entidades do Setor
Publico, aprovada em setembro de 2016 para vigéncia a partir de 2017. Nos seus
capitulos 5, 6,7 e 8 encontra-se as regras mais especificas, no aspecto contabil, aplicadas
aos orgaos do setor Publico. Assim como nas normas citadas anteriormente, vejamos

alguns elementos que sao objetos de autoria, independentemente do 6rgao:
+ Mensuragio e evidenciagdo de ativos e passivos;
o Apresentacdo da informagdo nos relatdrios contébeis;
o Critérios de reconhecimento de elementos patrimoniais;

Ainda no universo do CFC, foram aprovadas e publicadas, configurando um
desdobramento da Estrutura Conceitual para Elaboracdo e Divulgacdo de Informagéo
Contabil de Proposito Geral pelas Entidades do Setor Publico, as seguintes normas:

NBCTSP 0l  Receita de Transagdo sem Contraprestagao

NBCTSP02  Receita de Transagdo com Contraprestagio

NBCTSP 03  Provisoes, Passivos Contingentes e Ativos Contingentes

NBCTSP04  Estoques

NBCTSPO05 Contratos de Concessdo de Servicos Publicos: Concedente

NBCTSP06  Propriedade para Investimento

NBC TSP 07  Ativo Imobilizado

NBCTSP 08  Ativo Intangivel

NBCTSP 09  Redugio ao Valor Recuperavel de Ativo Nao Gerador de Caixa

NBCTSP 10 Redugao ao Valor Recuperavel de Ativo Gerador de Caixa

NBCTSP11  Apresentacio das Demonstragdes Contédbeis

NBCTSP12 Demonstra¢ido dos Fluxos de Caixa

NBCTSP 13  Apresentagio de Informagdo  Orcamentdria  nas
Demonstra¢oes Contabeis

NBCTSP 14  Custos de Empréstimos

NBCTSP 15  Beneficios a Empregados
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NBCTSP 16  Demonstragoes Contabeis Separadas

NBCTSP17 Demonstragoes Contabeis Consolidadas

NBCTSP 18 Investimento em Coligada e em Empreendimento
Controlado em Conjunto

NBCTSP19  Acordos em Conjunto

NBC TSP 20  Divulgacgdo de Participagdes em Outras Entidades

NBCTSP21  Combina¢des No Setor Publico

NBCTSP22  Divulgacgio sobre Partes Relacionadas

NBCTSP 23  Politicas Contabeis, Mudanca de Estimativa e Retificacio de Erro

NBCTSP24  Efeitos das Mudangas nas Taxas de Cambio e Conversdo de
Demonstracoes Contabeis

NBC TSP 25  Evento Subsequente

NBCTSP 26  Ativo Bioldgico e Produto Agricola

NBCTSP27 Informagdes por Segmento

NBCTSP 28  Divulgagio de informagao Financeira do Setor Governo Geral

NBCTSP29  Beneficios Sociais

NBCT16.11 Sistema de Informac¢ao de Custos do Setor Publico

Essas normas foram aprovadas a partir de 2016 em um processo de convergéncia das
normas internacionais de contabilidade aplicada ao Setor Publico, a cargo do Conselho
Federal de Contabilidade, para aplicagdo no Brasil a partir das IPSAS emitidas pela
IPSASB/IFAC (International Public Sector Accounting Standards Board of International
Federation of Accountants). Trata-se das normas de abrangéncia internacional emitidas
pela entidade maxima de normatiza¢do de contabilidade através de seu Comité para o
Setor Publico.

As normas acima mencionadas tém cardter mais geral, portanto, aplicaveis a qualquer
o6rgao do Setor Publico brasileiro e sobre os atos de gestdo a eles relacionadas. Mas, o
cotidiano operacional tem mais detalhes, ou seja, tem mais normas, de ambito local, a

serem atendidas.

Diante do exposto é possivel ter um panorama ampliado dos objetos de auditoria
possiveis. E na norma vigente e aplicével a determinado érgio ou ato de gestio que se
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assenta o objeto potencial de auditoria. As normas da atividade de auditoria tém sua
aplicagdo pratica sobre os critérios definidos nas normas regulamentadoras, como
visto anteriormente. Para além de todas essas normas citadas, vocé acha que terminou?
Esteja certo de que nao. Além do Estado, por meio de leis e outros institutos normativos
infralegais, organismos nacionais e internacionais de natureza privada, editam e
publicam normas sobre praticas contabeis e auditoria governamental, como veremos a

seguir.

1.1.3.2 Normas aplicdveis a atividade de auditoria

Assim como as normas aplicdveis, as profissionais passaram por um processo
de amadurecimento ao longo dos anos, acompanhando, como ja destacado, o
desenvolvimento da prdpria contabilidade, considerando esta parte do sistema de
mercado.

Asnormas daatividade de auditoria sdo originadas, preponderantemente, de organizagdes
de representac¢do profissional da auditoria. Adotar-se-4, portanto, a apresentacdo das
normas da atividade de auditoria a partir dos 6rgaos publicos ou privados, que as emitem,
seguindo uma cronologia para ficar evidente o aspecto evolutivo.

Conselho Federal de Contabilidade

O Conselho Federal de Contabilidade (CFC) é o 6rgdo responsavel no Brasil pela
regulamentagdo do profissional da Contabilidade no pais. Por isso tem a competéncia
de normatizar o exercicio das atividades inerentes a este profissional, incluindo a de
auditoria de demonstragdes contdbeis. Imbuido dessa competéncia esse conselho editou,
desde sua criagcdo em 1946, por meio do Decreto-Lei n° 9.295/46, as normas da pratica
da auditoria no Brasil.

No universo das normas emitidas pelo CFC ganhou destaque as que iniciaram vigéncia
em 2010. Aprovadas no ano de 2009 esse conjunto de normas tem origem em 2005 com a
criagao do Comité de Gestdo da Convergéncia a quem foi delegado a responsabilidade de
conduzir o processo de convergéncia das normas brasileiras de contabilidade e auditoria
no Brasil aos padrdes internacionais. Para a auditoria o trabalho desse Comité culminou
com a aprovagdo pelo Plenario do CFC de pouco mais de quatro dezenas de normas de
auditoria, todas elas aplicadas ao exercicio da auditoria no setor privado. Essa mencio,
mesmo que superficial, seletiva e concisa, as normas aplicadas ao setor privado tem o
proposito de apresentar o contexto de atuagdo da auditoria para fins comparativos com
o publico.
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As principais dessas normas sio:

Estrutura Conceitual para Trabalhos de Assequracao

NBC PA 01

NBCPA 11
NBC PA 290(R2)
NBC PA 291(R2)
NBC PA 400

NBC TA 200(R1)

NBC TA 220(R2)

NBC TA 250

NBC TA 260(R2)
NBC TA 300(R1)

NBC TA 500(R1)
NBCTA 610
NBC TA 620
NBC TA 700

Controle de Qualidade para Firmas (Pessoas Juridicas e
Fisicas) de Auditores Independentes

Revisdo Externa de Qualidade pelos Pares
Independéncia - Trabalhos de Auditoria e Revisdo
Independéncia - Outros Trabalhos Asseguragéo
Independéncia para Trabalho de Auditoria e Revisdo

Objetivos Gerais do Auditor Independente e a
Conducio da Auditoria em Conformidade com
Normas de Auditoria

Controle de Qualidade da Auditoria de Demonstragoes
Contabeis

Consideragao de Leis e Regulamentos na Auditoria de
Demonstracdes Contabeis

Comunicag¢do com os Responsaveis pela Governanga

Planejamento da Auditoria de Demonstragdes
Contabeis

Evidéncia de Auditoria
Utilizagdo do Trabalho de Auditoria Interna
Utiliza¢ao do Trabalho de Especialistas

Formagdo da Opiniao e Emissao do Relatério do Auditor
Independente sobre as Demonstragdes Contdbeis
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Sabendo um pouco mais

Para conhecer todas as normas profissionais e técnicas de auditoria
emitidas pelos CFC consulte o link abaixo:

Normas Brasileiras de Contabilidade | Conselho Federal de
Contabilidade (cfc.org.br)

Todas as normas aqui apresentadas de autoria do CFC possuem direta ligacdo com
uma norma de contabilidade ou auditoria emitida por um 6rgédo internacional. Para as
normas aplicaveis, mencionamos as IPSAS e para as normas de atividades, temos as ISA’s
(International Standard Auditing) do IFAC (International Federation of Accountants).

Controladoria Geral da Uniao

A Controladoria Geral da Unido (CGU), que no momento tem o nome de Ministério
da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido, é o principal 6rgao de auditoria e
controle interno do Governo Federal Brasileiro (Unido). Esse érgao, que possui status de
ministério, emite as normas gerais de auditoria interna no pais no seu ambito de acdo. E
o mais “jovem” dos 6rgdos aqui apresentados, porém ja possui um significativo volume
de normas tratando do assunto controle e auditoria interna, a cargo da Secretaria Federal
de Controle Interno — SFC. Cabe fazer esse destaque porque essa Controladoria possui
mais quatro secretarias das atividades fins do 6rgao.

A principal norma de uso para todo o sistema de controle interno do Poder Executivo
Federal é a IN CGU n° 3/2017. Em resumo esta norma tem no conjunto de seus critérios:
i) a abrangéncia e organiza¢do do sistema de controle e auditoria interna do Poder
Executivo Federal, ii) gerenciamento e operacionalizagao, envolvendo, planejamento,
desenvolvimento das atividades (execucao) e iii) comunica¢io e monitoramento.

O item 27 (vinte e sete) da IN SFC n° 3/2017 informa que: “Compete ao 6rgdo central do
SCI e aos 6rgaos setoriais nas respectivas areas de jurisdi¢ao prover orientagdo normativa
e supervisdo técnica as UAIG. Isso implica dizer que, para além das normas emitidas
pelo orgéo central, haverd, no que couber, outras normas emitidas pelos 6rgaos setoriais
ou pelas Auditorias Internas singulares. Sabe-se que as auditorias internas emitem, para
o bom e regular funcionamento, normas mais especificas de atividades de auditoria,
gerando um efeito multiplicador de normas de uso geral do sistema.
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Tribunal de Contas da Uniao

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) representa o 6rgao de auditoria governamental
maximo do pais. Além dele, como serd visto a frente, nesta obra, anteriormente, existem os
tribunais de contas dos Estados, dos municipios e do municipio, individualmente. Todos
eles emitem normas préprias de auditoria, porém o TCU tem experiéncia e jurisdigdo

bem além desses outros tribunais e possui o conjunto de normas mais consolidado.

Ao longo dos anos muitas normas foram emitidas e, para garantir objetividade, faremos
um corte temporal de aproximadamente 10 (dez) anos para destacar as normas mais
relevantes, tendo como referéncia a Portaria-TCU n° 280/2010 desse Tribunal. Nela
¢ possivel encontrar requisitos bdsicos e aplicaveis a qualquer das atividades do TCU
como inspeg¢oes, auditorias ou monitoramento, portanto mais abrangente. Ela passa a ser
o referencial de outras normas de natureza mais especifica, ndo obstante haver normas
aprovadas anteriormente a ela. Vamos entdo a uma relagdo que contempla as principais
delas. Porém antes, em fun¢ao de melhor promover a compreensio, as normas do TCU
sdo divididas em grupos dentro das normas denominadas de FISCALIZACAO, a saber:
i) Acompanhamento, ii) Auditoria de conformidade; iii) auditoria em areas especificas
(obras publicas e tecnologia da informagdo); iv) Auditoria financeira; v) Auditoria

operacional; vi) inspegdes; vii) levantamento; e viii) monitoramento.

Os principais assuntos que o Tribunal abordou na Portaria TCU n° 280/2010 foram:
i) preceitos basicos do controle externo e competéncias dos membros e do préprio
Tribunal, ii) normas/requisitos gerais relativas ao Tribunal e aos auditores, como ética,
independéncia, sigilo, integridade e objetividade, iii) normas/requisitos proprios do
processo de execugdo da auditoria, contemplando, inclusive, a fase de planejamento, e
iv) o processo comunicacional, envolvendo a comunicagdo com partes envolvidas na
auditoria, emissao de relatorio e seus devidos encaminhamentos e o monitoramento das
deliberacoes (determinagdes e recomendacdes).

Em especifico, o que mais foi apontado nas demais normas foram:

o A responsabilidade do TCU em verificar o cumprimento pelos auditados das
suas deliberacoes.

« A verificagdo da legalidade, legitimidade, eficiéncia e eficacias de resultados
através de métodos e técnicas adequadas.

o Definicao de etapas e métodos a serem utilizados na execugao da agdo de auditoria.

o Descri¢do das fases relacionadas ao planejamento, execugdo e emissdo de

relatorios e o consequente monitoramento.
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A titulo de exemplo o TCU diz que o foco da auditoria financeira é “[...] avaliar se as
informagdes financeiras de uma entidade foram elaboradas e apresentadas de acordo
com as normas e regulamentos exigidos para a sua divulga¢ao.”

Sabendo um pouco mais

Vocé pode ler na integra alguma dessas normas através dos
links abaixo:

Normas de Auditoria do TCU: NAT | Portal TCU
Acompanhamento: Acompanhamento | Portal TCU

Auditoria de conformidade: Auditoria de conformidade | Portal TCU

Auditoria operacional: BTCU 36 de 03 12 2020 Especial - Aprova
a revisdo do Manual de Auditoria Operacional.pdf

Instituto Rui Barbosa

Existem ainda as normas editadas em 2015, 2017 e 2019 pelo Instituto Rui Barbosa
(IRB). Trata-se das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP), até entdo
denominadas de Normas de Auditoria Governamental (NAG), que tém por objetivo,
conforme este Instituto, “[...] estabelecer um padrdo nacional de atuagdo das diversas
equipes de trabalho de cada Tribunal de Contas (TC).” Afirma ainda o IRB que essas
normas se basearam nas praticas internacionais de auditoria a exemplo das adotadas
pela Organiza¢do Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI),
da Federacdo Internacional de Contabilidade (Intenatinal Federation of Accountants
— IFAC) e das normas emitidas pelo Conselho Federal de Contabilidade relacionadas
a auditoria, com forte aderéncia as ISSAI (Normas Internacionais de Auditoria das
Entidades Fiscalizadoras Superiores) emitidas pela INTOSAL

Os anos acima mencionados correspondem aos de emissio das NBASP’s que foram
separadas em documentos distintos e classificadas em trés niveis. Essa classificagdo
seguiu o formato das ISSAT’s, que sdo organizadas em niveis. No processo de conversao,
as ISSATIs de nivel 4 correspondem ao nivel 3 das NBASP e as ISSATs de nivel 2 e 1
correspondem as NBASP de nivel 1. Este nivel traz as tematicas relativas aos principios
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basilares e os pré-requisitos para o adequado funcionamento dos Tribunais de Contas,
envolvendo questdes éticas, de integridade, de competéncia e de confidencialidade e de
controle de qualidade das atividades do tribunal. As NBASP de nivel 2 tém como conteudo
os principios fundamentais de auditoria. Como principio geral considera-se a ética,
independéncia, risco de auditoria, materialidade, documenta¢ao, controle de qualidade,
planejamento e execu¢do de auditoria; ou seja, sdo principios diretamente vinculados ao
processo da auditoria. Nesse mesmo nivel, ainda sdo discutidos os mesmos principios,
porém aplicados as areas de auditoria financeira, operacional e de conformidade. Nas
NBASP de nivel 3 encontram-se os “requisitos mandatdrios para auditorias do setor
publico” (IRB, 2019). Ele envolve as principais informagdes e critérios técnicos para
auditorias das dreas operacional e de conformidade como habilidades, risco, supervisio,
materialidade, documentagao e as etapas de planejamento, execu¢do e emissio de
relatorio. Observa-se que sdo os mesmos principios do nivel 2, porém no nivel 3 passam a
ser “requisitos que devem ser obrigatoriamente seguidos [...]” (IRB, 2019, p. 51).

Todas as normas citadas sio fundamentais ao processo de execucio da atividade
de auditora, pois esse processo s6 funciona com a existéncia dos dois conjuntos de
normativos. O segundo (da atividade da auditoria) sé tem sentido por causa do primeiro.

As normas, por sua vez, necessitam de algo para fazer a conexdo entre ambas. O
ato individual ou coletivo, pessoal ou juridico, de fazer ou ndo algo no 4mbito da
Administracao Publica, traz para o empirico o potencial de uso das normas, concomitante
ao ato, ou seja, o ato praticado a partir do critério normativo, ou a posteriori, quando
avaliar-se-4, por meio do segundo grupo de normas, o cumprimento ao primeiro grupo.

Discussoes inerentes a este assunto serdo mais aprofundados nos capitulos 2 e 3.

1.2 Universo de Atuacdo: Auditoria Governamental Interna

A partir deste item centraliza-se o conteido na auditoria governamental ou do Setor
Publico. Faz-se este destaque, tendo em vista que a auditoria pode assumir diversas
areas de atuacio, a exemplo da auditoria de qualidade, de sistemas e de demonstracdes
contabeis, sendo a maior parte dessas areas aplicadas as organiza¢des do Setor Privado,
algumas inclusive, por forga de lei como € o caso desta ultima.
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1.2.1 Auditoria no Setor Publico

Em uma das classificagées que dispomos da sociedade, as organizagdes ou entidades
econdmicas, se divide em trés setores, aqui denominados Setores da Economia. O
primeiro sendo o Estado, o segundo o Mercado e o terceiro as organizagdes nao-
governamentais e que nio sdo classificadas como do segundo setor da economia.
Obviamente todos estdo subordinados a lei, como vimos no tépico anterior.

Essa divisao ou classificacao tem implicagdes diversas em todos os aspectos da sociedade,
pois o funcionamento de cada um tem regras proprias e um influencia o outro, com
maior ou menor impacto. Quando falamos de funcionamento, estamos trazendo
para a discussdo quais as regras que direcionam o dia a dia de cada um desses setores.
Quando falamos de influéncia, estd sob discussdo o que um implica no funcionamento
do outro em razdo de suas proprias regras. O Estado brasileiro, por exemplo, tem forte
influéncia sobre os demais setores, muito pela sua superioridade e exclusividade em
propor e aprovar leis além de “privilégios” préprios do Estado. A sua norma principal é a
Constitui¢do Federal promulgada em 1988.

1.2.2 Auditoria Governamental Interna

A Auditoria Governamental Interna foi institucionalizada pela Constituicao Federal
(CF). Citamos em passagens anteriores a redacdo do Art. 74 dessa Carta em que o
controle na Administracdo Publica se dard por meio do “sistema de controle interno” de
cada Poder, que devem ser integrados.

Com esse mandamento constitucional o legislador promulgou a Lei n° 10.180/2001 que
organizou e disciplinou a atividade de controle interno do Poder Executivo Federal a
funcionar na forma de sistema, conforme preconiza o Art. 1° da referida lei. Os outros
poderes também fizeram o mesmo por meio de normativos prdprios. A atividade de
controle interno, porém, abrange uma série de agdes que estdo discriminadas, conforme

norma mais recentes, que veremos ao longo deste Manual.

Vejamos, entdo, como esta organizada a auditoria interna do Poder Executivo Federal.

1.2.2.1 Estrutura e funcionamento

A estrutura da Auditoria Governamental Interna esta representada, no ambito da Unido,
pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido (CGU). E o érgio,
dentro do Governo Federal que possui a centralidade das ag¢oes relativas a controles
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internos. Criada em 2003 a CGU exerce, desde entdo, as competéncias relativas a
auditoria interna no 4mbito do Poder Executivo Federal. A CGU é o resultado da evolugéo
e adequacdes de natureza politica e estrutural da Administra¢ao Publica brasileira ao
longo do século XX, marcado pela edi¢ao do Decreto-Lei 200/67 e, em 1964 com a
aprova¢ao da Lei n° 4.320. A partir dessa legislacdo ficou claro que o controle interno
estaria vinculado a verificacdo da legalidade e alcance de resultados de programas de
governo numa clara aproximagio ao conceito de auditoria. O Art. 75 dessa lei n° 4.320
afirma que:

Art.75. O controle da execug¢do orgamentaria compreendera:

I - alegalidade dos atos de que resultem a arrecadagdo da receita ou a realizagdo da despesa,
o nascimento ou a extingao de direitos e obrigagdes;

II - a fidelidade funcional dos agentes da administragdo, responsaveis por bens e valores
publicos;
III - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e em termos

de realizacido de obras e prestacio de servigos.

A organizagao dada pela lei refor¢a a concepgdo de controle interno como sinénimo de
auditoria interna quando o Titulo VIII da legislagdo apresenta no seu Capitulo II como
sendo o “Do controle interno” e o Capitulo III “Do controle externo’, explicitando neste
ultimo o controle exercido pelo Poder Legislativo que, por determinagao constitucional,
utiliza-se do auxilio dos tribunais de contas, e portanto, denota a existéncia de dois
formatos de auditoria, conforme veremos em capitulos seguintes.

Atualmente a auditoria interna esta organizada em uma estrutura hierarquizada que se
inicia no Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido, posicionado no
segundo escaldo da hierarquia do Governo Federal, que tem como 6rgao operacional a
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC). Esta secretaria tem a responsabilidade de
ser o drgao central do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal.

O Sistema de Controle Interno (SCI) é formado por todas as Unidades de Auditoria
Interna Governamental (UAIG), assim classificadas, integrantes dos &rgdos da
Administra¢ao Publica Federal, inclusive as autarquias, fundag¢des publicas e estatais.
Sdo UAIG que compdem o sistema com as respectivas fungdes (BRASIL, 2017):
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o A Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), como Orgio Central do Sistema.

o As Secretarias de Controle Interno (CISET) dos érgaos Presidéncia da
Republica, Advocacia-Geral da Unido, Ministério das Relagdes Exteriores e do
Ministério da Defesa, como Orgaos Setoriais do Sistema.

o As unidades setoriais de cada comando militar (Exército, Aeronautica e
Marinha) integrantes da CISET do Ministério da Defesa.

Além do Orgio Central e dos Setoriais foi definido como 6rgdo auxiliar do sistema as
denominadas Auditorias Internas Singulares (AUDIN), criadas por for¢a do Art. 14 do
Decreto n° 3.591/2000 (BRASIL, 2000).

O Sistema de Controle Interno esta organizado a partir da orientagdo normativa e da
supervisao técnica do Orgéo Central e dos Setoriais, “mediante a edicdo de normas e
orientagdes técnicas e a avaliagdo da atuacdo das UAIG, com o objetivo de harmonizar
a atividade de auditoria interna governamental, promover a qualidade dos trabalhos e
integrar o sistema” (BRASIL, 2017, p. 8).

O Decreto n° 3.591/2000 criou a Comissdo de Coordenagdo de Controle Interno do
Governo Federal com a finalidade de promover integracdo e harmonizagdo do sistema.
Age por meio de estudos, interpretagdes e procedimentos, em carater sugestivo, a serem
observados pelos integrantes do Sistema. A composi¢do dessa Comissao esta estabelecida
no Art. 9° desse decreto, tendo como seu presidente o Ministro da Transparéncia
e Controladoria Geral da Unido. Os demais membros, em numero de 8 (oito), sdo
representes dos diversos orgdos do Sistema e das AUDIN. Representa, portanto, a
instancia colegiada do SCI que busca garantir a articulagio interinstitucional, tendo em
vista a complexidade da atuagdo das UAIG (BRASIL,2017).

@) C)rgéo Central, CGU/SFC, tem sede em Brasilia e unidades descentralizadas/regionais
de funcionamento nas capitais dos Estados. A CGU funciona com cerca de 2.200
servidores publicos, quantidade esta que o 6rgdo considera insuficiente para atender a
sua missao institucional (CGU, 2020, p. 82).

Essa estrutura é igualmente reproduzida nos demais entes da federag¢ao (DF, Estados e
municipios), com algumas poucas particularidades. Isso ocorre por causa do comando
maior do texto constitucional onde se estabeleceu o controle externo a cargo do Poder
Legislativo e o controle interno a cargo de cada Poder.

Jeronimo Rosdrio Tanan Pereira



Sabendo um pouco mais

Existe funcionando internamente em cada Poder executivo de cada
ente da federa¢do a auditoria denominada “fiscal”. Esta, apesar de
pertencer a hierarquia do Estado, ndo se confunde com a auditoria
governamental interna. A primeira cuida da fiscalizagdo sobre a
relagao tributdria do ente com o contribuinte, a segunda atua no
ambito das despesas e resultados publicos.

1.3 Universo de Atuacdo: Auditoria Governamental Externa

Veremos neste item como funciona a auditoria governamental externa. Conhecer
as principais normas que direcionam a sua atua¢do assim como os drgaos e estrutura
envolvidos é de fundamental importancia para uma compreensédo plena do significado
desse tipo de auditoria. Sem deixar de mencionar outros assuntos, faz-se um destaque a
interrelagao entre essa auditoria e os poderes legislativos constituidos no pais.

1.3.1 Auditoria Governamental Externa

No outro lado da moeda, para se utilizar de um dito popular, no ambito da auditoria
governamental, tem-se a denominada auditoria externa. Exercida pelo Poder Legislativo
esta presente em todos os entes da federagido, tendo em vista a existéncia desse poder nas
trés instancias governamentais.

Assim como a modalidade da auditoria interna esta sustentada em dispositivo
constitucional, a auditoria externa também possui respaldo na Carta Magna. No Art. 71,
fixou-se o papel do controle externo na estrutura do Estado a ser exercido, no &mbito do
Governo Federal (Unido) pelo Congresso Nacional. O mesmo artigo diz que este Poder
terd o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

E o Tribunal de Contas da Unido (TCU) que tem o papel, na pratica, de realizar
fiscalizagdo e auditoria, conforme caputs dos artigo 70 e 71:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentdria, operacional e patrimonial da
Uniao e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
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economicidade, aplicagao das subven¢des e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete. (grifo nosso)

Para as outras instancias governamentais a Constitui¢ao atrelou o que foi exarado na
secdo IX do Capitulo I (Da fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria) todos os
demais tribunais conforme texto do Art. 75.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢ao aplicam-se, no que couber, a organizacio,
composicio e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem
como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo unico. As Constituigdes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas
respectivos, que serao integrados por sete Conselheiros.

O Paragrafo tnico desse artigo menciona o quantitativo de conselheiros que deve ter
cada Tribunal de contas dos Estados. Este é o primeiro item, entre outros, relacionado
a estrutura ao qual iremos tratar no topico a seguir. Portanto, cada Poder legislativo no
Brasil possui um tribunal de contas para lhe auxiliar no exercicio de sua competéncia.

1.3.2 Poder Legislativo e auditoria externa

Conforme foi visto no item 1.1.4 deste livro, a representagido social no Poder se da pela
eleicdo de representantes para os poderes legislativo e executivo, ou seja, o cidadao exerce
o Poder, porém indiretamente. No caso do Poder Legislativo Nacional a representacgdo
segue uma proporcionalidade que hoje é de 594 (quinhentos e noventa e quatro) agentes
politicos, sendo 513 na Cdmara dos Deputados (deputados federais) e 81 no Senado
Federal (senadores), representando a “totalidade” da populagéo brasileira.

Os eleitos sao de tao variadas formacoes e caracteristicas, pois o processo democratico
assim permite, que escolher um membro desse Poder Legislativo com a capacidade
técnica para realizar a competéncia propria, qual seja a de fiscalizar os atos de gestdo dos
responsaveis pelos demais poderes, seria um fator de incerteza constante. E, em havendo
esse deputado ou senador, ele certamente nio teria capacidade fisica de desenvolver tal
tarefa. Mesmo sendo um grupo de parlamentares, formalmente criado, dificilmente
daria conta das atividades de fiscalizacio a serem realizadas, devido a dimensio e
complexidade existente nas atividades decorrentes de sua competéncia.
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Entdo, como fazer o controle externo na Administracao Publica? O legislador, mais
precisamente o constituinte de 1988, transferiu a atividade de fiscaliza¢ao propriamente
dita para os tribunais de contas que, no caso da Unido, a CF/88, explicitamente, cita
ao Tribunal de Contas da Unido como 6rgio de auxilio ao Congresso Nacional no

cumprimento de sua responsabilidade de controle externo, dada por essa constitui¢io.

1.3.2.1 Os tribunais de contas

O maior e mais representativo dos tribunais no Brasil é o Tribunal de Contas da Unido
(TCU).A sua origem, histéria, competéncias e jurisdi¢ao lhe diferencia significativamente
dos demais tribunais existentes no pais. Basta citar o tempo de existéncia do TCU em
relacdo aos demais. Registra-se que o TCU nasceu na Carta Constitucional de 1891, com
efetivo funcionamento em 1893 (CASTRO, 2010, p. 273).

Na Unido a CF determinou que o TCU sera composto de 9 (nove) ministros (Art. 73).
Portanto trata-se de um dérgao da Administragido Publica Federal de gestdo e deliberagéo
colegiada. Suas decisdes sao emanadas em reunides plendrias de acordo com maioria
que exige cada pauta colocada em deliberagdo e publicadas em forma de acérdao. Para
além do Plenario, a estrutura do TCU ¢é formada por Auditores de carreira e sua forga de
trabalho técnico-operacional, formada por analista e técnicos. Atualmente o TCU dispoe
de aproximadamente 2.300 servidores, conforme seu tltimo Relatério de Gestdo (2019).

O total dos servidores é dividido em dois grupos bem distintos. O primeiro é o composto
pelos ministros, o segundo pelos servidores de carreira. Uma das varidveis que os
diferencia é a forma de ingresso no dérgao. Os ministros sao indicados pelo Presidente
da Republica ou pelo Congresso Nacional. J4 os auditores, analistas e técnicos ingressam

por meio de concurso publico.

A composicao do Plenario segue regra constitucional em que 1/3 das vagas, ou seja 3
(trés), é reservada para indicacio do Presidente da Republica, e os outros 2/3 pelo
Congresso Nacional. Qualquer brasileiro que atenda aos requisitos definidos no $1° do
Art. 73 da CF/88 pode ser escolhido para ser ministro do TCU, com exce¢do de duas das
vagas de indicac¢do do Presidente que devem recair sobre Auditores do TCU (Ministros-
substitutos) e membros do Ministério Publico junto a este Tribunal, ou seja, a escolha

nao recaira sobre qualquer brasileiro.

O que compete entdo ao TCU? A resposta a esta pergunta estd no Art. 71 da CF/88, que

reproduzimos abaixo:
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I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer
prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

II - julgar as contas dos administradores e demais responséveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administragao direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer
titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundacées instituidas e mantidas
pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem
como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias
posteriores que nio alterem o fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissdo técnica ou de inquérito, inspe¢oes e auditorias de natureza contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unido
participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagao de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas
Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contdbil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢des
realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as san¢des previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara
dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Todos esses atos recaem sobre pessoas e matérias sujeitas a sua jurisdicdo, que é propria

e privativa.

Certamente ndo é pouca coisa e, para isso, necessita de estrutura e recursos. O TCU,
como mencionado, possui cerca de 2.300 servidores, 21 secretarias especializadas, com
trés coordenacdes por setores a saber, Coordenacio-Geral de Controle Externo da Area
Social, Coordenagdo-Geral de Controle Externo de Infraestrutura e Coordenagdo-Geral
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de Controle Externo da Area Econdmica. Estas trés coordenagdes estio diretamente
ligadas a Secretaria Geral de Controle Externo (Segecex) que esta vinculada ao Presidente
do Plendrio do Tribunal de Contas da Unido e representa a instancia operacional de
auditoria e fiscalizacdo.

1.3.2.2 Qutros tribunais de contas

Existem outros Tribunais de Contas no Brasil. Vamos entdo conhecé-los. Para tanto
temos que retomar o paragrafo tnico do Art. 75 e o Art. 31, ambos da Constituigdo.
Para o primeiro dispositivo a Constituicdo afirmou que as Constitui¢des dos Estados,
do Distrito Federal e dos municipios aplicassem o que determinava a se¢ao que o artigo
faz parte, que trata da organizagio, composicdo e fiscalizagdo dos tribunais de contas,
exceto para a quantidade de membros do 6rgdo colegiado superior, que deve ser em
nimero de sete, ao invés de nove, ou algo que ndo fosse aplicavel. Ou seja, os tribunais
de contas dos Estados, Distrito Federal e municipios deveriam seguir as regras gerais de

funcionamento definidas para o TCU, inclusive as competéncias.

Entéo, fazendo uma conta simples, podemos afirmar que temos 27 tribunais de contas
estaduais e um federal, o TCU? Temos sim estes tribunais, mas falta mencionar mais
cinco. Estes cinco que mencionaremos é que fizeram com o legislador incluisse o Art. 31
na CF/88, isto porque na data de promulgacdo da Constituicdo Federal existiam, no pais,
dois tribunais de &mbito municipal, sendo um de auxilio a cdimara municipal da cidade
de Sao Paulo e outro a da cidade do Rio de Janeiro, além de outros trés de abrangéncia
estadual de auxilio as cAmaras municipais dos municipios do Estado respectivo. Existe
esses tribunais para os municipios nos Estados do Pard, Bahia e Goids. Onde ndo ha
esses tribunais de auxilio especifico as cAmaras de vereadores os tribunais estaduais sao
quem dao tal auxilio, acumulando, portanto, o controle externo no &mbito dos érgaos do
Estado e dos municipios do mesmo Estado.

Entdo, refazendo as contas, existem 30 (trinta) tribunais de jurisdicdo estadual, dois

municipais e um nacional, totalizando 33 tribunais.
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Sabendo um pouco mais

Em 2017 foi extinto o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
do Ceara por meio de Emenda a Constituicdo desse estado, apesar
de abertura de Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) no
Supremo Tribunal Federal - STF, sem éxito. As suas atribui¢oes foram
absorvidas pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceara.

Ocorre que, dada essa peculiaridade da existéncia dos tribunais de contas dos municipios
o Constituinte tratou de restringir a criagao de outros, visto que, certamente, representam
mais despesas para a administraciao publica, ndo obstante os efeitos positivos da existéncia
desses 6rgaos de controle. Tal restricdo esta expressa no §4° do Art. 31 da Carta Magna.

No que se refere a estrutura e competéncias, como dito, esses tribunais seguem O
Paragrafo unico do Art. 75 da CF/88, ou seja, possuem 6rgao colegiado como instancia
maxima e ultima de deliberagdo, se vinculam aos Poderes legislativos respectivos,
possuem autonomia e independéncia a este Poder, quadro proprio de servidores e auto-
gestdo, entre outras caracteristicas. Assim como o TCU, editam suas proprias normas
técnicas de trabalho e elaboram seus planejamentos a partir de critérios técnicos. Nao
obstante a obrigatoriedade de atender a demandas de trabalhos técnicos solicitadas pelo
poder legislativo ao qual auxilia.

1.4 Controles internos no Setor Publico

Serda que auditoria governamental possui alguma intersec¢do com controles internos?
Antecipamos a resposta que vocé encontrara nos subitens a seguir: sim. Certamente
este € um ponto na execu¢ao de uma auditoria que se nao incluido, a auditoria estara
comprometida em seus resultados e finalidades. A seguir veremos os porqués desta
dependéncia quando analisarmos o que sdo controles internos na Administra¢ao Publica,
como eles estdo organizados, quem se responsabiliza por eles, e, o principal, como a
auditoria governamental é tdo dependente desses controles para que conclua trabalhos
validos.
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1.4.1 Conceito e principios

Para falar de controles internos ¢ sugestivo iniciarmos analisando o significado gramatical
da palavra controle: “monitorizagio que se faz acerca de’, “agdo de controlar” ou
“verificacdo administrativa” (DICIO, 2021). Estes conceitos servem para, em sequéncia,
elaborarmos uma pergunta essencial nesse momento: para que serve os controles
internos? Vamos sugerir uma resposta mais adiante. Antes, trataremos de alguns outros

pontos.

Os controles estdo associados a preocupagio em que os resultados acontecam conforme
se deseja ou planeja. Portanto, esta pressuposto um desejo prévio, formulado por alguém,
pessoa fisica ou juridica, onde se busca o seu efetivo acontecimento ou execugio. Nao
¢é por acaso que a etapa “controlar” faz parte dos principios gerais da Administragdo
Cientifica (planejar, organizar, dirigir e controlar) (CASTRO, 2010). Esses principios,
atribuidos a Frederick Taylor (1856 - 1915), tém aplica¢do por causa de fatos ocorridos,
de forma explicita, na Revolu¢ao Industrial. A partir de entéo, as organizacdes ampliaram
de tamanho e de operag¢des, causando perda do acompanhamento de etapas, fases e acdes
dos empregados pelo dirigente da organizagdo. Conclui-se que com o crescimento da
organiza¢io o controle se reduz. A preocupagdo do gestor (administrador) passa a ser
com as suas decisdes que repercutem na continuidade do negdcio (empresa ou industria)
que, por sua vez, viabiliza o atingimento de metas e resultados planejados.

O que define a Administragdo Cientifica é seguramente aplicavel ao universo das
organizagdes publicas. A primeira constatagdo é que o gestor publico também “sofre”
do mesmo problema dos gestores das organiza¢des privadas no que se refere ao
distanciamento dos atos praticados por servidores publicos que atuam na base do
organograma, causando, por conseguinte, a diminuicdo do acompanhamento dos
mesmos. As atividades que acontecem no nivel operacional das organizagdes ficardo
tanto mais distantes dos dirigentes quanto maior for sua dimensédo hierarquica. Por tal
razao, ambos, procuram estabelecer na organizacdo que sdo responsaveis mecanismos
para que as mesmas funcionem adequadamente para atingir os objetivos pretendidos/
planejados.

No ambito da gestdo de qualquer 6rgao da Administragdo Publica hd o diferencial do
cumprimento dos ditames da legislacdo vigente, estando no primeiro estagio os de ordem
constitucional e, logo abaixo, as leis, decretos, entre outros. Assim, o gestor publico além
de buscar atingir objetivos e metas devera fazé-lo dentro dos limites e determinacoes
da legislacdo que lhe for aplicavel. Portanto, o gestor publico tem como instrumento
disponivel para o acompanhamento das atividades que sdo realizadas por terceiros em
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seu nome o estabelecimento de controles internos, pois este responderd pela legalidade
e regularidade dos resultados alcangados pela organizagdo que dirige. Entdo, o que ¢é
controles internos?

Nas criteriosas palavras do Castro (2010, p. 292) controle interno, no ambito do Setor
Publico “compreende o conjunto de métodos e procedimentos adotados pela entidade,
para salvaguardar os atos praticados pelo gestor e o patrimoénio sob sua responsabilidade,
conferindo fidedignidade aos dados contdbeis e seguranca as informagdes deles
decorrentes”. Este é um conceito que se aproxima, em muito, de outros emitidos por
organizagdes nacionais e internacionais que discutem o assunto e por autores renomados,

portanto, suficiente aos objetivos deste livro.

Neste momento deve-se fazer um “paréntese” para diferenciar o controle interno
chamado de administrativo e o controle interno sindnimo da auditoria interna. Estamos
a falar, neste item, do primeiro. O segundo foi tratado no item 1.2.2 e, segundo Castro

(2010, p. 290), tem a finalidade da avaliacao do controle interno administrativo.

Respondendo entdo a pergunta inicial: o controle interno serve para potencializar o

atingimento dos objetivos organizacionais a cargo de um gestor publico, orientado
pelos limites legais. A este interessa atingir tais objetivos, porque passara pelo crivo
das instincias de fiscalizacdo e auditoria e poderd responder por impropriedades e
ilegalidades na forma da lei.

Assim, o gestor publico esta preocupado em fazer funcionar, da melhor forma possivel, o
6rgao que administra. Como entdo fazer isso? A teoria vigente responde a essa questao.
Castro (2010, p. 294), em sua obra, apresenta os principios que, se utilizados, contribuem
para o atingimento das finalidades do préprio controle interno.

Os principios basicos do Controle interno sao:
 Fixagdo de responsabilidade.
« Segregacido de funcodes.
+ Ciclo de uma transagio.
o Selecao de pessoal.
« Rodizio de pessoal.
o Instrucdes devidamente formalizadas/manualizadas.

o Processamento eletronico de informagdes.
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Na Administra¢io Publica, assim como nas organiza¢des privadas, hd diferencas
evolutivas dos 6rgaos que a compdem. Uns com melhores tecnologias que outros, com
servidores mais atualizados, entre outros fatores de diferencia¢ao, com destaque para a
capacidade e interesse do dirigente. Por conta disso, a aplicagdo dos principios dependera
da realidade de cada organiza¢iao em andlise, podendo ser ampla ou minimamente
aplicados. Independente do quanto de principios se aplica, as finalidades da existéncia

do controle interno (administrativo) sdo:

i) Seguranca ao ato praticado e obtencdo de informac¢do adequada: O gestor
publico deve ter seguranca das decisdes tomadas, as quais devem estar
alicercadas em controles prévios estabelecidos.

ii) Promover a eficiéncia operacional da entidade: Utilizar-se de padrdes,
métodos e mecanismos que estimulem os servidores a contribuir com o

atingimento dos resultados organizacionais.

iii) Estimular a obediéncia e o respeito as politicas tragadas: Assegurar que os
propdsitos da Administracdo sejam aceitos e seguidos pelos servidores e
outros agentes envolvidos com a organizagao (publica).

iv) Proteger os ativos: Controles internos zelam pelo ativo, no seu aspecto fisico

ou escritural.

v) Inibir a corrupgdo: A implementagdo de controles nos 6rgaos inibe atos de
corrup¢ao, ou, pelo menos, o dificultam.

As finalidades mencionadas representam, em outros termos, ao atendimento dos
principios constitucionais da legalidade e eficiéncia dada suas amplitudes.

Sabendo um pouco mais

A Dinamarca e a Holanda possuem em torno de 100 auditores para cada
100 mil habitantes, enquanto que no Brasil existem 8 auditores para cada
100 mil habitantes. O indice de percep¢do da corrup¢ao na Dinamarca
¢ de 88 (1°/180) e no Brasil é de 38 (94°/180). Quanto mais préximo de
indice 100 (limite) menor é a (percepgdo de) corrupgio no pais. De 180
paises onde é feita a pesquisa sobre percep¢ao da corrup¢io a Dinamarca
¢ o primeiro colocado, enquanto que o Brasil esta na 942 posigao.

Auditoria Governamental



1.4.2 Estrutura de controles internos na Administracdo Publica

O Controle Interno na Administragdo Publica deve ser pensado como estrutural. A
particularidade do Setor Publico de ndo ter um dono especifico, diferentemente das
organizag¢des do Setor Privado, impde que tal controle esteja normatizado, ou por lei ou
por norma inferior. Com esse suporte (da lei) se torna possivel a padroniza¢io na forma
de agir dos agentes publicos na fung¢io de gestores. O gestor publico, entdo, fica obrigado
a estruturar no 6rgao que administra um controle interno ou, sendo, deverd arcar com as
consequéncias de sua omissao. A propor¢io dos que ndo implementam é bem reduzida,
por isso, afirma-se que estd estruturado na Administragdo Publica os controles internos,
ndo pelo interesse ou iniciativa particular do gestor, mas pela imposicao legal que objetiva
resguardar o patrimdnio publico de impropriedade e ilegalidades.

A legislagdo que ora trata do controle interno administrativo na Administragao Publica
¢ variada em niveis e autores. Sdo emitidas pelos trés niveis da Administragdo, pelos trés
poderes e pelos niveis internos de gestdo (poder e competéncia). O estabelecimento de
normas internas, como manuais, instru¢des e procedimentos, representam controles
internos que podem ser emitidas por qualquer dos niveis da gestdo, contanto que nao
infrinjam a legislacdo ou a propria hierarquia interna. Também estdo aptos a emitirem
normas qualquer dos poderes assim como por qualquer tipo normativo, resguardada a
competéncia legislativa.

Sabendo um pouco mais

Sao tipos de normas juridicas: A lei ordindria, o decreto-lei, a lei
complementar, lei delegada, decreto, resolucédo, portarias, instrugoes

normativas, entre outras.

Pelo escopo adotado para este Manual, trataremos em especifico da legislagdo mais atual
e abrangente sobre controle interno na Administragdo Publica, pois submete todos os
6rgaos do Poder Executivo Federal, que é a Instrugdo Normativa Conjunta (INC) MP/
CGU n° 1/2016. Os trés assuntos tratados nesta norma sio i) controle interno, ii) gestdo
de risco e iii) governan¢a no ambito deste Poder. Discutiremos neste capitulo apenas o
primeiro.
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Estd expresso no Art. 3° da INC indicada acima a obrigatoriedade dos 6rgaos e entidades
do Poder Executivo Federal “implementar, manter, monitorar e revisar os controles
internos da gestao”. Continua o mesmo artigo determinando que tais controles devem ter
“por base a identificagdo, a avaliacdo e o gerenciamento de riscos que possam impactar
a consecu¢do dos objetivos estabelecidos pelo Poder Publico” Trata-se, portanto, de
estrutura interna obrigat(')ria ao Orgdo e que tem, assim como a auditoria interna, a
participagdo no processo de atingimento dos objetivos organizacionais. O legislador,
nessa norma, trouxe os conceitos de linhas de defesa ao alcance desses objetivos, sendo

os controles internos a primeira delas, em um total de trés.

Neste item a discussdo recai nessa primeira linha de defesa que corresponde aos controles
internos da gestdo, que nao se confundem, cabe frisar, com o sistema de controle interno
definido no Art. 74 da CF/88.

E de grande utilidade apresentarmos o cerne dessa IN, no ambito dos controles internos

da gestao, que esta representada em seus objetivos (Art. 10), a saber:

Art. 10. Os objetivos dos controles internos da gestao sdo:

I - dar suporte a missdo, a continuidade e a sustentabilidade institucional, pela garantia
razoavel de atingimento dos objetivos estratégicos do 6rgao ou entidade;

II - proporcionar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade operacional, mediante execugao
ordenada, ética e econdmica das operagoes;

III - assegurar que as informagdes produzidas sejam integras e confidveis a tomada de
decisdes, a0 cumprimento de obrigagdes de transparéncia e a prestagdo de contas;

IV - assegurar a conformidade com as leis e regulamentos aplicaveis, incluindo normas,
politicas, programas, planos e procedimentos de governo e da propria organizagao; e

V - salvaguardar e proteger bens, ativos e recursos publicos contra desperdicio, perda, mau
uso, dano, utilizagdo ndo autorizada ou apropriagdo indevida.

Para o atingimento desses objetivos o érgao ou entidade publica precisa se preparar e
dar as condigdes estruturais e praticas. A INC se incumbiu (Art. 11) de apresentar essas
condigdes. Entre elas temos:

I - ambiente de controle: considera-se a base de todos os controles internos da gestio. E
o que influencia as estratégias, os objetivos e a forma da estrutura dos controles internos.
Este ambiente é conduzido pelos seguintes elementos: i) “integridade pessoal e profissional
e valore éticos assumidos pela dire¢ao e pelo quadro de servidores”, ii) comprometimento
para reunir, desenvolver e manter colaboradores competentes, iii) “filosofia da direcdo e
estilo gerencial, com clara assungdo da responsabilidade de supervisionar os controles
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internos da gestdo, iv) estrutura organizacional na qual estejam claramente atribuidas
responsabilidades e delega¢ao de autoridade, v) politicas e praticas de recursos humanos,
especialmente a avaliagdo do desempenho e prestaciao de contas dos colaboradores pelas
suas responsabilidades pelos controles internos da gestao da organizagdo ou politica
publica”;

IT - avaliagdo de risco: é o processo permanente de identificacdo e analise dos riscos
relevantes que impactam o alcance dos objetivos da organizagdo e determina a resposta
apropriada ao risco. Envolve identifica¢do, avaliacdo e resposta aos riscos, devendo ser um
processo permanente;

IIT - atividades de controles internos: sao atividades materiais e formais, como politicas,
procedimentos, técnicas e ferramentas, implementadas pela gestdo para diminuir os
riscos e assegurar o alcance de objetivos organizacionais e de politicas publicas. [...]. Sdo
exemplos de atividades de controles internos: a) procedimentos de autoriza¢io e aprovagio;
b) segregacdo de fungdes (autorizagdo, execugdo, registro, controle); c) controles de
acesso a recursos e registros; d) verificagdes; e) conciliagdes; f) avaliagdo de desempenho
operacional; g) avaliagdo das operagoes, dos processos e das atividades; e h) supervisao;

IV - informagido e comunicagio: as informagdes produzidas pelo 6rgiao ou entidade
devem ser apropriadas, tempestivas, atuais, precisas e acessiveis, devendo ser identificadas,
armazenadas e comunicadas de forma que, em determinado prazo, permitam que os
funciondrios e servidores cumpram suas responsabilidades, inclusive a de execuc¢do dos
procedimentos de controle interno [...J;

V - monitoramento: é obtido por meio de revisdes especificas ou monitoramento
continuo, independente ou nio, realizados sobre todos os demais componentes de controles
internos, com o fim de aferir sua eficdcia, eficiéncia, efetividade, economicidade, exceléncia
ou execu¢do na implementa¢ao dos seus componentes e corrigir tempestivamente as
deficiéncias dos controles internos: [...]. (grifo nosso).

Esta posto, no escopo aqui analisado e para o formato e dimensao estabelecido para
esta obra, o conjunto de informagdes que caracterizam, conceitual e tecnicamente o
significado dos controles internos da gestdo na Administragdo Publica Federal (Poder
Executivo). Esses conceitos e técnicas sdo, em esséncia, parte significativa e base para as
atividades da auditoria governamental. Representa lados de uma mesma moeda, elos de
uma mesma corrente, componentes de um mesmo sistema mais geral que fortalecem
a necessidade de drgaos publicos mais eficientes, eficazes e produzindo valor publico
relevante para a sociedade.
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Sintese do Capitulo

Verificou-se que a auditoria acompanha a evolu¢do da sociedade e que a mesma tem
origem bem remota. Registros mostram a existéncia de atividades que caracterizam as de
auditoria desde Antes de Cristo, por volta do século XVI a.c. Mas é com a evolu¢ao das
praticas dos negdcios, ou seja, depois de Cristo é que a auditoria se firma como uma agdo
propria do funcionamento do sistema. Em paralelo caminha a auditoria de aplica¢do
no Setor Publico, a qual possui os mesmos preceitos e principios da aplicada ao Setor
Privado, porém com as peculiaridades dos momentos historicos.

Com o passar dos anos surgem conceitos para a pratica da auditoria no Setor Publico
que se adequam a realidade e a evolucdo das pesquisas e que, na atualidade, do século
XXI, contém, na maior parte deles, os seguintes elementos constitutivos: i) O exame
independente do objeto de auditoria, ii) representacdo da afirmacdo, iii) normas
aplicadas, e iv) opinar e comunicar os resultados. Conjugados, chega-se a um conceito
padrdo que se aproxima dos varios elaborados por 6rgios e autores, a saber: A acgdo
de avaliar de forma independente e imparcial o nivel de adequacdo da afirmagéo
representada (objeto de auditoria) as normas aplicadas e consequente comunicag¢do dos
resultados encontrados por meio de opinido técnica.

E representativo, no conceito de auditoria, o elemento “norma aplicada”, pois é a partir
dele que a auditoria se realiza, lastreadas, na execugdo, pelas normas de conteudo
profissional, como as que tratam da independéncia, do zelo, da competéncia e das
técnicas operacionais. Mas o trabalho da auditoria recai, explicitamente, sobre as
normas aplicadas ao objeto auditado que esta sob a responsabilidade de agente publico.
Listaremos, resumidamente, as normas que sio corriqueiramente utilizadas na atividade
de auditoria do Setor Publico:

A Lein° 4.320/64.

o A Constituiciao Federal de 1988.
o AlLein°8.112/90.
o ALein°8.666/93.
o A Lei Complementar n° 101/00.

« As Normas Brasileiras de Contabilidade Técnica aplicada ao Setor Publico
(NBC TSP) emitidas pelo Conselho Federal de contabilidade (CFC).
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Outro ponto explorado nesta unidade diz respeito a estrutura e organizagio da auditoria
aplicada ao Setor Publico no Brasil. Ha duas estruturas, sendo ambas as duas citadas no Art.
70 da Constituicdo Federal. Trata-se do controle externo e do sistema de controle interno
de cada Poder, assim literalmente exposto no referido artigo. A primeira é de competéncia
do Poder Legislativo de cada ente da federacéo, exercida com o auxilio dos respectivos
tribunais de contas, a segunda, ¢ exercida por 6rgdos da estrutura de cada Poder. A partir
dessa estrutura é que se define a Auditoria Externa e Auditoria Interna, respectivamente.
Em complemento, abordamos quais as competéncias de cada uma dessas estruturas. Para
a Auditoria Externa as competéncias estdo listadas no Art. 71 da CF/88.

Em sintese, podemos dizer que, para o Governo Federal, este artigo descreve o ambito
de atuacido do Tribunal de Contas da Unido — TCU destacando que todos aqueles que
executarem recursos ou ser responsavel por bens ou valores publicos, no 4mbito da
Unido ou dele receber tais recursos e bens, passardo pela auditoria deste Tribunal. A
outra estrutura, ou seja, o sistema de controle interno (Auditoria Interna), tem como
competéncia averiguar a legalidade, eficiéncia e economicidade dos atos de gestdo
daqueles que executam recursos publicos, porém com a finalidade de atender ao dirigente
ao qual esta auditoria esta vinculada e ndo a outro Poder, como ¢é caso da finalidade da
Auditoria Externa.

A estrutura e competéncias servem para compreendermos quem exerce as auditorias no
Setor Publico e para qué. Atualmente existem no Brasil 33 (trinta e trés) tribunais de
contas em funcionamento, vinculados aos respectivos Poderes Legislativos.
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Tlustragao: Rafael Moreno

Unidade 2 - Administracao Publica e
Auditoria Governamental

Conforme a concepgido da organizagao deste livro, este segundo capitulo tem o proposito
de apresentar o elo entre a Administragdo Publica, no sentido latu, com a Auditoria
Governamental no Brasil. Veremos os principais instrumentos que fazem com que a
Auditoria Governamental possa ser operacionalizada, ou seja, executada. Tratar-se-a da
operacionalizagdo para além da estrutura formal de érgaos de auditoria e seus recursos,
ja mencionados no capitulo anterior, mas dos proprios elementos que justificam a
auditoria governamental, ou seja, os objetos de auditoria.

Vamos iniciar tratando, mais uma vez, dos ditames constitucionais. O artigo 70 da CF
(1988) apresenta os itens que servem a todo o trabalho desenvolvido pelas auditorias,
externa e interna. Para melhor compreensao ¢ preciso destacar o que diz este artigo:

“A fiscaliza¢do contdabil, financeira, orgamentdria e patrimonial da Unido e das entidades da
administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo
das subvengdes e rentncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder” (BRASIL, 1988, Art. 70)

O que esta exposto neste artigo é a delimitacdo e identificagio do que se propde a
atividade de auditoria governamental. Com este texto pode-se afirmar que a auditoria
nao se aplica as atividades fins de cada Poder. Ou seja, a auditoria ndo tem como
finalidade avaliar as razdes que motivam as deliberagcdes de competéncia de cada um
dos poderes, de qualquer dos entes publicos, mas se os mesmos a fizeram atendendo a
regramentos legais e principios da Administra¢dao Publica. Um exemplo bem corriqueiro
e didatico ¢é a lei de licitagoes (Lei n° 8.666/93). A discussdo e aprovagio dela nao coube
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aos orgdos de auditoria, nem a estes couberam discussdes ou interpretagdes de ordem
tedrica, mas somente avaliar o cumprimento objetivo dela pelos agentes publicos, de
qualquer dos poderes. Outra situagao muito esclarecedora é no ambito do judicidrio:
a auditoria governamental ndo audita a decisdo de um juiz ou tribunal dada sobre um
processo judicial, mas tem a responsabilidade de auditar os atos de gestdo do juiz ou
presidente do tribunal quando, por exemplo, adquire bens de consumo para o 6rgao ou

autoriza uma dispensa de licitagao.

Assim, o foco recai sobre a legalidade, legitimidade e economicidade dos aspectos
contabil, financeiro, or¢camentario e patrimonial dos atos neles praticados. Este
capitulo tem a pretensio de contemplar esses pontos, a partir dos seus elementos
constitutivos, sendo eles materializados por atos e documentos de gestdo, desde a
concep¢ao dos mesmos até os seus respectivos resultados, que sdo, em sintese, os objetos
da auditoria.

Para antecipar o conteudo do item seguinte é oportuno fazer um paréntese para mencionar
a abrangéncia com que se tratara o assunto “planejamento publico’, retroagindo até o
ano de 1988, que corresponde a promulgacdo da Constituicdo Federal brasileira em
vigor. Isso porque o pais, em governos anteriores a 1988, elaborou diversos modelos de
planejamento e que, pelo escopo deste Manual, ndo ¢ necessario apresenta-los. A seguir
veremos algum desses objetos.

2.1 Planejamento e Orcamento Publicos

Quando um fato acontece nas organizagdes publicas, fica pressuposto que algumas
dezenas de outros aconteceram e este, portanto, serd superado por outros no instante
seguinte em que ocorrer. Porém os fatos sd ocorrem pela elabora¢io de uma ideia
que, nas organizagdes, se materializam em instrumentos denominados planejamento.
Certamente ha outros nomes para essas agdes, mas, para mantermos um padrao, vamos

adotar o termo planejamento daqui em diante.

A administragdo publica brasileira adotou o planejamento como essencial, indispensavel
e legal. Todas as etapas de gestdo perpassam por um planejamento formal que,
devidamente aprovado, aponta as diretrizes e a dire¢io que tomara o 6rgio publico
que o elaborou para um determinado periodo de tempo e disponibilidade de recursos
materiais e financeiros.
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2.1.1 Planejamento na Administracao Publica

O planejamento na Administragao Publica estd contemplado no Art. 165 da CF/88 e é
denominado Plano Plurianual (PPA). Este documento ¢ de elabora¢ao obrigatoria para
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios. O §9° deste artigo, diz que lei de
natureza complementar dispora regulamentando sobre este Plano, porém esta lei ainda
ndo foi aprovada pelo Congresso, ndo obstante a existéncia de dezenas de projetos de lei
para tal regulamentacéo.

O Plano Plurianual (PPA) deve ser elaborado durante o primeiro ano de mandato do
gestor, com prazo de vigéncia iniciando no ano seguinte e vigéncia de quatro anos. O
seu conteudo é especifico e definido constitucionalmente, a saber: “[...] as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo puiblica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada’, tudo isso de forma
regionalizada. Esse é o texto do §1° do Art. 165. Giacomoni (2005) faz destaque para os
principais elementos desse conteudo, que, pela abrangéncia, causa diferencia¢des de uso
pelos entes da federagao.

O principal deles ¢ definir qual critério de regionalizagao adotar. Alguns estados adotam
o definido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), enquanto outros,
critérios de natureza econdmica, decerto que, pela auséncia da lei complementar, cada
ente adota um critério apropriado.

Outro ponto, e talvez o principal do contetido do PPA, diz respeito a despesa de capital.
Segundo a Constituicio o PPA deve contemplar as despesas de capital e as delas
decorrentes. Buscou o constituinte deixar claro que as informagdes sobre as despesas
relativas a mais de um exercicio financeiro deveriam ser publicas, para direcionar o
préprio Governo e a sociedade como um todo. O texto é bem explicito ao afirmar que
nao so essa despesa, mas todas as que dela resultarem seréo classificadas como de capital.

Por fim, o autor aborda a “confusio” sobre o que venha a ser “programas de duragdo
continuada”. Afirma que, “em rigor, com exce¢do dos investimentos, que tém prazos de
inicio e conclusdo, as demais agoes governamentais inserem-se em programas de duragdo
continuada.” (GIACOMONI, 2005, p. 202). Assim, alguns entes governamentais
adotaram critérios para inserir “programas de dura¢io continuada” no PPA. Nos Planos
federais é comum ser inserido apenas programas que tenham atividades fins do Estado,
ou seja, da prestacao de servigo direto ao cidadao.

O planejamento governamental engloba, portanto, as principais a¢des pretendidas por
um gestor publico para um periodo de quatro anos para atingir objetivos pretendidos.
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Seguramente ha dois aspectos que o PPA cria obrigagdes aos agentes publicos quando
da defini¢do de seus programas e agdes de governo. Exige-se para execugdo de uma
despesa de investimento que ultrapasse um exercicio financeiro a inclusio desta no
PPA. O segundo aspecto ¢ o de servir como orientagdo para elaboragdo do Projeto de
Lei Orgamentdria — PLOA, que resulta na Lei Or¢amentaria Anual - LOA (assunto a
ser tratado no proximo item deste capitulo). Antes, porém, elabora-se as Diretrizes

Or¢amentdrias, por meio de lei.

As diretrizes or¢amentarias sao elaboradas por for¢ca também de ordem constitucional
como pode ser verificado no caput do inciso II do Art. 165 da CF/88. O dispositivo de
maior relevincia sobre as diretrizes orcamentarias é o que se apresenta no $2° do mesmo

artigo, a saber:

§2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da administragio
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboragdo da lei or¢amentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislacao
tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

O primeiro ponto a destacar é que devem ser instituidas por lei (Lei de Diretrizes
Or¢amentarias - LDO) e que, assim como o PPA, a proposi¢ao do projeto de lei é de
competéncia exclusiva do chefe do Poder Executivo. O segundo elemento fundamental
¢ a definigdo das metas e prioridades do governo, com destaque para as despesas de
capital. Este é o item em que o PPA se vincula a LDO. Adota-se as prioridades a partir do
conjunto das despesas de capital elencadas no PPA. Essas metas e prioridades servem a
elaboracio da proposta da Lei Or¢camentaria Anual — LOA.

As leis de diretrizes orcamentarias caracterizam-se como um pré-or¢amento, pois é a
partir dos elementos nelas definidos que se elabora os or¢camentos publicos. Também
¢ a partir dessas leis que se extrai do PPA aquilo que merecerd prioridade no ano
subsequente. Elas sdo, por conceito, a ponte entre o Planejamento e os Or¢amentos
Publicos contemplados ao periodo que aquele abrange.

Em razdo do seu contetido, as LDO tém maior relevancia e, por consequéncia, efetividade,
em entes governamentais de maior porte. Analisando da dire¢do do menor para os

maiores, municipios pequenos, que sio muitos no Brasil.

Este conjunto de documentos (leis), obrigatdrios por forca constitucional, sdo objetos
que estardo sob o raio de agdo das atividades das auditorias governamentais do pais,
conforme suas respectivas jurisdiqées. Os atos de gestdo, nos seus varios aspectos,
estardo suportados ou ndo por estes documentos. Representa a base juridico-normativa
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0 Vi is. i vacao, u
dos programas e agdes governamentais. A partir da aprovagao, passam para o arcabougo
juridico nacional e por consequéncia, naquilo que implica atos de gestao, poderdo ser
objetos de auditoria.

Um dos principais elementos tomados como referencial para as atividades de auditoria

¢ o orcamento publico o qual faremos referéncia as principais variaveis no item a seguir.

2.1.2 Orcamento Publico

O Orgamento Publico é um dos principais instrumentos que regem o funcionamento da
Administra¢ao Publica. Representa a pega de ligagdo entre o planejamento, elaborado
nos niveis estratégicos da hierarquia governamental, e a execugdo pelas instancias da
estrutura operacional.

Mas entdo, o que seria o orcamento publico e de que forma ele se relaciona ou interage
com a auditoria governamental?

O orcamento publico é um acerto entre a sociedade, representada pelo Poder Legislativo,
e o Gestor Publico, sobre o que se pretende adquirir para a prestagdo de variados servigos
publicos e investimentos pelo Estado e como financiar essas aquisi¢des. A interacao
ocorre quando o Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, tem a obrigagéo
de fiscalizar as contas do responsavel pelo Poder Executivo (Gestor) se este cumpriu o
que foi acordado.

O Orgamento Publico traz consigo algumas caracteristicas que cabem destaques. A
primeira é que se trata de uma lei diferenciada das demais por, pelo menos, trés razoes.
i) tem iniciativa de autoria privativa (exclusiva) do Presidente da Republica, ii) tem
conteudo exclusivo e, iii) prazo certo de inicio e fim de vigéncia.

O Art. 166 da Constitui¢ao Federal, em seu §6°, diz que os projetos de lei do or¢amento
anual serdo enviados pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional. O que da o
direito deste envio é justamente o que consta do texto do §1° do Art. 81 e do inciso XXIII
do Art. 84. Com esses trechos da Constituicdo Federal confirma-se a exclusividade dada
ao Presidente da Republica. Ou seja, outro poder, agente publico ou cidadao ndo podera
propor a lei que tenha como matéria o orgamento publico. Para outros assuntos, como se
observa no Art. 61 da CF/88, permite-se iniciativa de lei por outros poderes, drgaos e até
o cidaddo comum, conforme legislacéo.
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Sabendo um pouco mais

Lei de iniciativa popular (Lei n° 9.709/1998) nao pode propor o
orcamento publico da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal ou de
qualquer municipio.

Trata-se de mais um caso em que a complexidade de elabora¢do e promulgacao/
san¢do tem relagdo direta com a dimensao do ente governamental, ao qual o 6rgéo esta
vinculado. No extremo superior, temos o Governo Federal, que elabora o Orgamento
da Unido, agregando os or¢amentos dos trés poderes federais (executivo, legislativo e
judicidrio). E um orgamento que envolve toda a receita e despesa necessdrias para o
funcionamento da maquina publica. Mais objetivamente, podemos exemplificar como
receitas as originadas das receitas tributdrias e as patrimoniais. Por outro lado, as despesas
sao de diversas formas, passando pelas compras dos temperos para a merenda escolar até
patentes de resultados de pesquisas cientificas.

Quanto ao contetudo, a lei orcamentéria restringe-se a tratar da estimagao da receita e
da fixa¢ao da despesa publica. Quanto ao seu prazo certo, de inicio e fim, a legislagdo
é vasta e de passado distante em que se afirma a anualidade como o referencial para a
vigéncia da referida lei de meios. Segundo Giacomoni (2005, p. 79) o que explicaria a
anualidade da lei orcamentdria é a regra original da anualidade do imposto, “que vigorou
na Inglaterra antes mesmo do surgimento do or¢amento” Entenda-se por anualidade
o prazo de 12 meses e ndo a correspondéncia com o ano civil, pois hd paises como
Italia, Suécia e Alemanha que ndo adotam o ano civil como prazo de vigéncia de seus

orcamentos, como é o caso do Brasil.

Sabendo um pouco mais

O orgamento publico, em alguns paises, tem vigéncia entre 1° de
janeiro a 31 de dezembro (Brasil), outros, de 1° de julho a 30 de junho,
e em outros de 1° de outubro a 30 de setembro.
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A anualidade, como elemento diferenciador dessa lei orgamentaria, esta assentada no inciso
I1I do Art. 165 da CF/88 e no § 5° do mesmo artigo, onde expressam “os or¢amentos anuais”
e “a Lei orgamentaria anual compreendera:”, respectivamente. Esse principio da anualidade
gera, por consequéncia, uma tramitagdo diferenciada das demais leis. Por ébvio, a mesma
deve ser aprovada previamente ao inicio do ano civil. Os prazos da tramitacio sdo definidos na
CF/88 e a proposta de orgamento para o ano seguinte deve ser enviada pelo Poder Executivo
até 31 de agosto de cada ano para apreciagiao do poder legislativo respectivo e retorno ao

executivo para sangao antes do inicio do ano ao qual se refere.

Além dessas trés especificidades do orcamento publico mencionadas anteriormente,
existem outras que sdo classificadas como principios, os quais destacamos com os seus
respectivos significados.

2.1.2.1 Principios orcamentarios

Principio da Unidade

Também conhecido como principio da totalidade, a principal ideia do principio da
unidade é agregar, em um tnico documento (a lei orcamentdria), todas as receitas e
despesas de um determinado ente governamental. Esse principio elimina, em tese, a
criagdo de orgamentos paralelos ou secundarios.

Principio da Universalidade

O principio da Universalidade considera que sera possivel ver, em uma unica peca
documental, a totalidade dos ingressos de receitas orcamentarias e extraor¢amentarias
e dos desembolsos de despesas orcamentarias e extraorcamentarias. O principio tem o
objetivo muito claro de proporcionar ao poder legislativo prerrogativas essenciais ao
processo democratico, como dar prévia autorizacdo para arrecadagio e realizagdo de
todas receitas e despesas, respectivamente, e por consequéncia, impedir que o executivo
realize operagdes em sua prévia autorizacgao.

Principio da Anualidade

O Orgamento deve contemplar o periodo de um ano. Em regra, o periodo orgamentdrio
coincide com o ano civil. Simples assim, como ja foi destacado anteriormente, esse
principio remonta a pressuposicio de que cabe a sociedade aprovar o quanto esta
disposta a contribuir com o funcionamento do Estado e os respectivos servigos prestados
por ele. Portanto, é a sociedade, por meio do Poder Legislativo, que autoriza que o Estado
arrecade receitas e execute despesas para o periodo de um ano. A Constituigdo Federal

»

diz em seu §5° do Art. 165:“A lei or¢camentdria anual compreenderd: [...]".
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Sabendo um pouco mais

Sobre o principio da Unidade, Universalidade e Anualidade, a Lei n°
4.320/64 diz que:

“Art. 2° A lei do Orcamento contera a discriminagdo da receita e
despesa, de forma a evidenciar a politica econémico-financeira e
o programa de trabalho do governo, obedecidos os principios de
unidade, universalidade e anualidade.

Art. 3° A Lei de Or¢amento compreendera todas as receitas, inclusive
as de operagoes de crédito autorizadas em lei.

Art. 4° A Lei de Or¢amento compreendera todas as despesas proprias
dos 6rgaos do governo e da administragdo centralizada, ou que por
intermédio deles se devam realizar, observado o disposto no artigo 2°

Principio do Or¢amento Bruto

Preocupou-se o legislador em nao deixar que se omitisse informagdes do or¢camento
com apresentacdo de valores ja em saldo, ou seja, com abatimento de parcelas, dedugdes,
compensagdes ou “encontro de contas”. Nas palavras mais esclarecedoras de Silva (apud
GIACOMONTI, 2005, p. 77): “impedir a inclusdo, no or¢camento, de importéancias liquidas,
isto ¢, a inclusdo apenas do saldo positivo ou negativo resultante do confronto entre as
receitas e as despesas de determinado servigo publico” Cada item ou elemento de despesa
ou receita do or¢amento deve estar consignado ao seu valor bruto ou total.

Principio da ndo-afetacao da receita

Apesar de controversas decorrentes da legislagao em vigor, o principio da ndo-afetaciao
da receita se mantém, pois ele esta sustentado, conceitualmente, em nao afetar qualquer
receita, ou seja, ndo a reservar para um gasto especifico. A ideia é a de que toda e
qualquer receita esteja livre, sem vinculagdo a um 6rgao, agdo ou programa especifico
de governo. Vocé logo perguntara: e os gastos vinculados do Governo que existem? Estd
aqui justamente a parte da controvérsia do principio, de maneira que as “exce¢des” nao
invalidam a regra, ou seja, a esséncia do principio. Por conta disso Giacomoni (2005,
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p. 80) afirma que sua observancia “[...] sempre foi problematica” Isso porque diversas
leis determinam a vinculagdo de receita. Em passagem do proprio texto constitucional
(54, Art. 167) ha permissao de “[...] vinculagdo para receitas proprias geradas pelos
impostos”. Vamos apenas, a titulo de exemplo mais genérico, para melhor compreenséao
do “problema’”, mencionar os fundos contébeis ou financeiros criados por lei. Ocorre que
essas leis definem, em regra: um percentual “x” do imposto “y” destinado ao fundo “w”.
Isso representa reserva de uma parcela de um determinado imposto para uma despesa

especifica. Portanto, uma das exce¢des ao principio.
Principio da Discrimina¢io ou Especializa¢ao

O principio da discriminagdo ou especializa¢do exige o maximo de detalhamento
possivel da origem (receitas) e aplicagdes (despesas) elencadas no orcamento, sendo que
as aplicagdes precisam ser materializadas nos programas e agdes governamentais. Este
principio tem o propdsito de ajudar o Poder Legislativo na sua fungéo de fiscalizagao. Tal
principio esta contemplado, para as despesas, no Art. 5° da Lei n° 4.320/64, onde se 1é: “A
Lei de Or¢amento ndo consignara dotagdes globais destinadas a atender indiferentemente
a despesas de pessoal, material, servicos de terceiros, transferéncias ou quaisquer outras,
ressalvado o disposto no artigo 20 e seu paragrafo unico”.

Para melhor compreensao deste principio é oportuno citar que a Portaria Interministerial
STN/SOF n° 163/2001 define que a discriminagdo da despesa far-se-a, no minimo, até o
nivel de elemento, que representa o item ou objeto de gasto.

Principio da Exclusividade

Trata-se de mais um principio que confirma a forma e contetdo especial das leis de
orcamento. Por meio do Art. 165, §8°, da Constituigdo, esta resguarda a nao inclusdo de
assunto estranho a previsao da receita ou fixagdo da despesa publicas. A imposi¢ao legal
decorre do fato de que o tramite diferenciado e rdpido do projeto de lei or¢amentdria

seduzia os agentes politicos a incluirem outros assuntos.

Cabe observar que os principios estdo sustentados ou na CF/88 ou na Lei © 4.320/64,
portanto de cumprimento obrigatério pelos gestores, quando da elaboragdo dos
respectivos or¢amentos publicos. Por tal razio, ele é objeto de fiscalizag¢do e avaliagdo
das auditorias governamentais. Ndo apenas os aspectos formais que decorrem dos
principios, mas também de conteudo e de execugdo desses orgamentos passardo pelo
crivo da atividade da auditoria governamental.
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2.1.2.2 Fases do processo do Orcamento Publico

As fases do orcamento publico podem ser resumidas em quatro:

1° elabora-se o or¢amento a partir de estudos preliminares, proje¢des estatisticas,
demandas dos érgaos e poderes que constituem o ente da federagao;

2° faz-se a discussdo da proposta or¢amentaria no Poder Legislativo respectivo e a
consequente aprovagao;

3° vem a execucio pelo Poder Executivo e, por fim,
4° o processo de fiscalizagdo e controle.

Observa-se entdo, a estrutura dos tribunais de contas entrando em “cena” juntamente
com os sistemas de controle interno de cada Poder (auditorias internas). Até a aprovacao/
promulgacido dalei do or¢amento tudo se encontra em estagio politico. Com a lei em vigor
a auditoria governamental passa a ter a obrigagdo de, mesmo potencialmente, fiscalizar
e auditar, pois gera a obrigacdo para os gestores publicos de fazer ou néo fazer, por meio
de atos administrativos. Tais fases podem ser visualizadas na Figura 2.1, reproduzida de
Giacomoni (2005, p. 194), a seguir.

Discussao, votacao e

s _> aprovacao da lei
proposta orgamentaria F:m; ans antaria

t v

Controle de avaliacao

da execucao 4— Execucao orcamentaria
orcamentaria

Figura 2.1: Processo or¢amentario (adaptada)
Fonte: Giacomoni (2005)

A Figura 2.1 apresenta um processo circular, pois assim o orcamento se efetiva no &mbito
das prefeituras, Estados, Distrito Federal e Unido. Cada uma destas quatro fases é rodeada
e intermediada de outras tantas mais quanto maior for o tamanho do ente da federacao.
Certamente apenas estas quatro fases siao as suficientes em uma quantidade elevada de
municipios do Brasil.
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Sabendo um pouco mais

A elaboragdo do orgamento publico, ou seja, a proposta enviada ao
Poder Legislativo, pode assumir uma metodologia e etapas bem
diferentes do padrao conhecido. Isso ocorrera se o orcamento assume
uma perspectiva de maior participa¢do social. No Brasil surgiram
experiéncias do denominado or¢amento participativo, que oferece a
oportunidade do cidadio, diretamente ou por organizagdes sociais de
representa¢do, construir o orgamento publico.

Diferente dessas pequenas prefeituras (municipios) a Unido possui um processo longo
e grande estrutura direcionada a elaboragdo do Orgamento Federal, tendo como gestor
de todo o processo a Secretaria de Orgamento Federal (SOF), 6rgao Central do Sistema
de Planejamento e Or¢amento (BRASIL, 2001). Ap6s a reforma ministerial a partir
de janeiro de 2019, esta secretaria estd subordinada a Secretaria Especial de Fazenda.
Anteriormente a esta data a SOF ocupava terceiro nivel hierdrquico e estava subordinada
ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestaio (MPOG). Essa Secretaria cuida
da fase interna de elaboragdo do Orcamento Federal por meio de normatizacio,
coordenagio e consolidag¢ao da proposta or¢amentaria, agregando todas as demandas
dos demais 6rgaos da Administra¢ao Publica Federal, direta e indireta e dos trés poderes.
Na fase seguinte, quando o Poder Legislativo aprecia e aprova a proposta or¢amentaria,
apresentada por meio de Projeto de Lei, as subfases sao tdo complexas quanto a fase
interna (primeira). E na fase de apreciagio que a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacao (CMO), tem sua maior visibilidade. Por meio de seus Comités,
Deputados e Senadores, fardo o processo de criticar a proposta, atualizando-a, excluindo
pontos, incrementando o or¢amento. Nessa fase ocorrem as negociagdes com bancadas
partidarias. Além dessa fase a Comissao Mista oportunizard, na forma e prazos definidos
em norma, audiéncias publicas para discussdo do contetido da proposta do or¢amento
publico. Em processo continuo, emitir-se-a pareceres, preliminares e final, os quais vao
a votagdo, sendo a tltima a do Congresso Nacional que aprovara o Parecer substitutivo.

Estd apresentado os principais parametros, no limite do escopo desta obra, que servem as
atividades da auditoria governamental. A elaboragio e efetiva execu¢do do planejamento
publico, seguido dos or¢amentos publicos que o operacionalizam, desencadeia uma série
de atos de gestdo, de oficio e discriciondrios, que faz “nascer” os objetos de auditoria.
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Veremos, a seguir, alguns desses objetos mais diretamente ligados ao planejamento e
orcamento publico.

Estrutura do or¢camento publico

O orgamento publico ¢ organizado conforme estrutura pré-definida pela Lei n° 4.320/64
e por diretrizes das LDO anuais. Nele, vamos encontrar a mensagem do chefe do
Poder Executivo ao Legislativo, o Projeto de Lei propriamente dito, tabelas explicativas
contendo as informagdes de receitas e despesas no seguinte formato:

Para as receitas:

« Arrecada para os trés tltimos exercicios anteriores aquele em que se elaborou
a proposta.

» Prevista para o exercicio em que se elabora a proposta.

« DPrevista para o exercicio a que se refere a proposta.
Para as despesas:

« Realizada no exercicio imediatamente anterior.

« Fixada para o exercicio em que se elabora a proposta, e

» Prevista para o exercicio a que se refere a proposta.

Outras informagdes, organizadas adequadamente para viabilizar a andlise pelos
membros do Legislativo, aparecem no Projeto de lei, mas como o escopo desse médulo
¢ explorar assuntos de maior relevancia para um determinado tema/capitulo, vejamos a
seguir como estdo organizadas as receitas e despesas propriamente ditas no or¢amento.

Classificagao orcamentaria

A primeira das classificagdes é a esfera orcamentaria. Haverda uma separacdo
(classificagdo) das receitas de despesas relativas ao orcamento fiscal (10) das relativas ao
orcamento da seguridade social (20) e o do investimento das estatais (30).

Ha mais algumas formas de classificagdo das receitas e despesas publicas que ora atende
ao critério da natureza dos fatos, outras de ordem pratica para padronizagido, ou seja,
sem levar em conta os fatos geradores. No quadro a seguir apresentamos as principais
classificagoes e os desdobramento que assumem, separadas por receita e despesa.
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RECEITA

Categoria econdmica

Corrente Corrente
Capital Capital
Fonte (por)
Receita tributéria Outras Receitas Orgio
Receita de correntes
contribuigoes Operacoes de crédito
Receita patrimonial Alienacio de bens
Receita Agropecudria Amortizacdo de
Receita Industrial empréstimos
o . Funcées
Receita de Servicos Transferéncia de capital
Transferéncias Outras receitas
Correntes de capital
Institucional
Orgio
Unidade Or¢amentaria
Fonte de Recursos GND*
Recursos do Tesouro
(exercicio corrente e anterior)
Recursos de outras fontes
(exercicio corrente e anterior)
Recursos condicionados
ED*

DESPESA

Categoria econdmica

Institucional

Unidade Or¢amentdria

Funcional
Legislativa Trabalho
Judicidria Educagéo
Essencial a Justica Sadde
Administragdo Saneamento
Defesa Nacional Agricultura
Previdéncia Social

Natureza

Pessoal e encargos sociais
Juros e encargos da divida
Outras despesas correntes
Investimentos

Inversoes financeiras

Amortizagio da divida

Aposentadorias e reformas

Pensdes

Contratagdo por tempo determinado
Saldrio-familia

Vencimento - pessoal civil
Vencimento — pessoal militar
Didrias - civil

Material de consumo

Despesas de exercicios Anteriores

Sentencas judiciais

Quadro 2.1: Classificagdes orcamentdrias

Fonte: Elabora¢io do Autor

* GND = Grupo de Natureza da Despesa

*ED = Elemento de despesa
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Os codigos (o que representam?)

Os itens que compdem cada classificagdo possuem cddigos, ou seja, numeragdo que os
identificam. Isso serve para gerar um sequenciamento numérico que identifica todas as
formas classificatdrias viabilizando a construciao e operacionalizacio dos orcamentos

nos sistemas informatizados.

Vamos ao caso da classificagio institucional e com base na estrutura do Governo Federal.
Esta classificagdo envolve 6rgios e unidades orcamentarias e ¢ identificado por um
conjunto de cinco numeros/digitos, sendo os dois primeiros identificando o 6rgao (em
negrito) e os dois ultimos a unidade orgamentaria. O nimero do meio (3°) identifica o
tipo de unidade or¢amentaria. Se Administragdo direta o nimero é 1 (um), se indireta
podem ser os numeros 2, 3,4, 5,6 e 7 ou, se fundo, o nimero 9. Vejamos alguns exemplos
abaixo.

Poder Legislativo
01000 — Camara dos Deputados

01101 - Fundo Rotativo da Camara dos Deputados

Poder Judiciario

10000 - Supremo Tribunal Federal

14000 - Justica Eleitoral

14104 - Tribunal Regional Eleitoral da Bahia

Poder Executivo

20000 - Presidéncia da Republica

22000 — Ministério da Cultura, Pecudaria e Abastecimento
22106 - Servico Florestal Brasileiro

26000 — Ministério da Educagdo

26249 - Universidade Federal do Rio de Janeiro

30101 - Ministério da Justica

30202 - Fundacio Nacional do Indio - FUNAI

30907 - Fundo Penitenciario Nacional

30912 - Fundo Nacional Antidrogas
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Existe uma regra para a defini¢do desses cddigos na classificagao institucional. Quando
iniciado por 0 (zero) significa drgaos do Poder Legislativo. Quando o c6digo inicia por
1 (um) trata-se de 6rgaos do Poder Judicidrio e iniciados com 2 e seguintes, do Poder
Executivo. Os dois ultimos nimeros representam a unidade orgamentaria. Assim no
cédigo 14104, o niimero 04 representa o Tribunal Regional Eleitoral da Bahia (TRE/
BA), enquanto o numero 49 do 6rgao 26 (Ministério da Educagdo) identifica a Unidade
Or¢amentaria Universidade Federal do Rio de Janeiro.

A Classificagao funcional também possui cédigos que identificam cada item/elemento.
Com um elenco de 28 fungdes e para cada uma delas as respectivas subfun¢des. Por
exemplo, a funcdo Educagio (12) possui as seguintes subfungdes: Ensino fundamental
(361), Ensino Médio (362), Ensino profissional (363), ensino superior (364), Educacio
infantil (365), Educagdo de jovens e adultos (366) e Educagao especial (367).

Para conhecer todos os cddigos das classificacdes orgamentarias, entre outros assuntos
relativos a orcamento publico, consultar os anexos do Manual Técnico de Orgamento do
Governo Federal, emitido e atualizado anualmente, disponivel na biblioteca do AVA da
disciplina.

2.2 Financas Pablicas

O Setor Publico ¢ alimentado por recursos financeiros originados da sociedade para seu
efetivo funcionamento. E sabido que os tributos, principalmente, sdo a principal fonte
de recursos para que as variadas despesas sejam efetivadas conforme planejamentos
e orcamentos. Para entender a dinadmica desses recursos, observaremos a seguir as

principais varidveis relacionadas a esse assunto.

2.2.1 Execu¢do orcamentaria

As finangas publicas possuem uma amplitude que pode alcan¢ar uma direcio mais
tedrica, vinculada a estudos da Ciéncia Economica, e outra de ordem operacional,
legal ou técnica. A primeira voltada para andlises macroeconomicas e os efeitos na
economia como um todo, a partir de premissas e postulados daquela ciéncia, e a outra
organiza as operagdes, as técnicas, os critérios de mensuragéo, avaliacio e divulgacdo das
informacoes das finangas do Setor Publico.

Pautada quase que exclusivamente em teorias aplicadas pela Ciéncia Econdmica,
a primeira dire¢do das financas publicas tem foco sobre a interpretacdo do equilibrio
dessas financas que, de um lado tem-se as despesas ou gastos publicos e do outro o
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financiamento dessas despesas. A ideia fundamental é o estudo da Politica Fiscal, de
Cambio e Monetaria aplicadas a determinada economia de um pais a partir do Estado/
Nag¢do pressupondo, portanto, a ado¢io de uma teoria econdmica, dentre tantas
disponiveis e concepgdo do papel do Estado na economia em sentido latu. Este pequeno
paragrafo ¢é para deixar claro, de forma breve e mesmo que conciso, o que ndo vamos
discutir neste topico do capitulo, pois trata-se de uma abordagem mais ampla e propria

da Ciéncia Econdmica.

Veremos, mais detidamente, os aspectos de natureza técnica e operacional que implicam
na mensuragio e movimenta¢io orcamentdria e financeira dos recursos que transitam
nos cofres publicos (Tesouro), a partir dos atos e fatos da gestao, que por sua vez tem
origens nos planejamentos e orcamentos publicos que, daqui em diante, apenas por
questoes didaticas e para esta obra, vamos chamar de Financas Publicas strictu sensu.

O momento da execug¢do or¢amentaria compreende um periodo de 365 dias que inicia
em 1° de janeiro e finda em 31 de dezembro do mesmo ano. Durante este periodo o
gestor publico estd autorizado a arrecadar receita orcamentaria e gastar despesa
orcamentaria. Estes sdo os dois elementos fundamentais que regem o funcionamento das
finangas publicas, a partir, obviamente, dos préprios ditames constitucionais e de outras
legislacdes.

Conforme se viu anteriormente, o orcamento publico deve ter sua aprovacio pelo Poder
Legislativo até a ultima sessdao do ano anterior ao de vigéncia do or¢amento, pois no
primeiro dia do ano seguinte o orcamento comega a ser executado, com a arrecadagdo de
receitas e execu¢ao de despesas.

A partir do item seguinte veremos assuntos de grande relevincia e diretamente vinculados
a execu¢ao do or¢amento publico, que por sua vez direcionam parte significativa das
agoes da auditoria governamental.

2.2.2 Movimentacdo de crédito orcamentario

Como ocorre a movimentag¢iao dos créditos orcamentarios?

Esta é uma pergunta fundamental, pois sabemos que, dado o tamanho das entidades
publicas, seria inconcebivel uma estrutura centralizada executando todo o orgamento
dessas entidades. Mais uma vez, vamos adotar como referencial o Governo Federal
(Unido) para questionar ao tempo que exemplificamos. Como um 6rgéo de representagao
de um Ministério ou de uma autarquia federal funcionando no interior do Estado
do Amazonas faria para ter materiais de consumo para uso? Ficaria aguardando os
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processos licitatérios ocorrerem em Brasilia e depois aguardar a compra e depois de
uma longa viagem receber os bens? Apesar de possivel, se assim o fosse, a viabilidade
funcional do 6rgao ficaria fortemente comprometida, sendo impossivel. Entdo, a solugdo
foi descentralizar a execu¢ao do or¢amento, por meio da descentraliza¢do dos créditos
orcamentarios na propor¢do ou na equivaléncia daquilo que foi demandado pelo 6rgéo
ou autarquia. Essa demanda ocorre através do processo de programacao. Funciona como
uma pirdmide. Os 6rgios da base da pirAmide solicitam créditos or¢amentarios ao Orgio
que esta no topo da piramide. Tal organizacdo piramidal estd viabilizada, no Governo
Federal, por meio da Lei n° 10.180/2001, que a estruturou em trés niveis de érgaos
que assumem competéncias. O primeiro, a cargo da Secretaria do Tesouro Nacional,
classificado como Orgio Central do Sistema, 0 segundo os Ministérios,a Advocacia Geral
da Unido, a Vice-Presidéncia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, classificados
como Orgdos Setoriais, e o terceiro os 6rgios e entidades diretamente vinculados ao
segundo, identificadas como Unidades Gestoras Executoras. O quadro abaixo apresenta
um esquema com os 6rgaos e as direcdes da programacdo or¢amentaria, sendo PPF:

Orgao Central
STN

Ministério (Orgao)

OSPF

Unidade Gestora 1 Unidade Gestora 2

Figura 2.2: Fluxo da programacdo or¢amentaria
Fonte: Rosa (2011)

E de extrema relevancia, para uma disciplina como Auditoria Governamental, entender
a estrutura, etapas e critérios que viabilizam essa movimentagdo, pois é nessa dinamica
que inconsisténcias, erros e fraudes comumente aparecem ou ¢ a condi¢do para que os
mesmos acontecam. De antemao, a certeza é a de que é possivel movimenta-los. Ou seja,
os valores que sdo aprovados pelos Poderes Legislativos ndo sao imutaveis.
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2.2.3 Créditos adicionais

Os or¢amentos publicos sao aprovados definindo dotagdes para cada programa que o
compde, mas devido a realidade imposta pelos acontecimentos da vida real, o orcamento
passa por mudangas porque o cotidiano se impde e faz alterar as perspectivas dos gastos
publicos, afetando diretamente as agdes or¢amentarias, que compdem 0s programas.

Por isso, sabendo que a vida real ndo é tdo previsivel, tratou o legislador de criar o
mecanismo legal e técnico da atualizagdo do or¢amento publico através do que se conhece
como créditos adicionais. O crédito adicional interfere, na maioria das situacgoes, tanto a
receita quanto a despesa publica. Vejamos duas situagdes possiveis para esclarecer: 1) O
gestor decide aumentar uma dotagdo para determinado projeto (uma ponte) e consegue
o valor correspondente anulando um outro projeto. Neste caso ndo ha efeito sobre as
receitas, pois s6 havera uma permuta de valor de crédito orcamentario entre projetos.
2) Outra situagdo é quando é preciso “encontrar” receita para uma despesa que surge,
dado que niao é possivel, hipoteticamente, anular uma outra agdo governamental. Nessas
situagdes a solugdo é utilizar-se das alternativas dadas pela lei (Art. 43, Lei n° 4.320/64),
as quais mencionaremos abaixo. Ou seja, diferentemente da situagdo “1”, a “2” exige a
indicag¢do de recursos novos (receitas).

O crédito adicional no Setor Publico é a autorizagdo legislativa para novos gastos
ndo previstos ou insuficientemente, fixados inicialmente na lei orcamentaria. A
Lei n° 4.320/64 classifica-o em trés modalidades: i) suplementar; ii) especial e iii)
extraordindrio. Fala-se em autorizacdo legislativa, porque esses créditos, apesar das
condi¢des excepcionais, seguem os mesmos principios or¢amentarios e em especial o da

universalidade.

Cada modalidade representa uma motiva¢do prépria para o uso desse mecanismo de
alteracio da lei or¢amentaria, vejamos:

MODALIDADE MOTIVACAO/DESCRICAO

A insuficiéncia de crédito inicial no orgamento. Reforca dotagdo de

SUPLEMENTAR Lo ir
crédito ja existente.

ESPECIAL A necesmflgde de novo servi¢o ou bepl publico. Ndo havia crédito
or¢amentdrio para o novo bem ou servico.

EXTRAORDINARIO Créditos autorizados pelo Poder Legislativo para cobrir despesas

urgentes e imprevistas.

Quadro 2.2: Modalidade de crédito adicional

Fonte: Elaborac¢io do Autor

Jeronimo Rosdrio Tanan Pereira



Existem, para além dos motivos, algumas peculiaridades relativas a como é feito o
pedido ao legislativo, o uso e vigéncia efetivamente dos créditos adicionais, assim como a
indicagdo dos recursos para essas dotagoes. Tais temas sao localizados nos artigos 40 a 46
da Lei n° 4.320/64. Nao basta criar o crédito é preciso indicar os recursos para custea-los.
Vamos nos ater a este tltimo tema. A legislagdo aponta as alternativas para a indicagdo
dos recursos. O primeiro deles é o superavit financeiro apurado em balango patrimonial
do exercicio anterior. O segundo sdo os recursos proveniente de excesso de arrecadagio.
Uma terceira alternativa é a anulagio, parcial ou total, de outras dotag¢des ou créditos
ja autorizados na lei orcamentaria, e por fim, recursos provenientes de operagdes de
crédito (atendendo os limites e possibilidades definidos na legislagdo sobre o assunto).
Cabe frisar que os créditos adicionais estao na fase orcamentaria, que consequentemente
passard ao estagio financeiro, e ambos registrados pela contabilidade.

Atuacao de auditoria

Trata-se de uma tematica que aparece corriqueiramente nos planejamentos
de auditoria. O ato de alterar o orcamento em execugdo é regra e as auditorias
devem ficar atentas, porque, a cada modifica¢ao desencadeia-se outras que ndo
podem se afastar dos mandamentos legais. E nesse momento que a auditoria
deve estar atenta para observar se a anula¢ao de um crédito or¢amentario ndo
infringe outra regra, ou se a operagdo de crédito atende aos limites e critérios
definidos pelo Senado Federal nas suas resolugdes 40 e 43, ambas de 2001.

Movimentagio de recursos financeiros

Na administra¢do publica existe a distin¢do entre a dotagdo do crédito orcamentario
e os recursos financeiros propriamente ditos. Na pratica, ndo se paga uma despesa
com créditos or¢amentdarios, mas sim com recursos financeiros disponiveis. Portanto,
Giacomoni (2005) reforca essa diferenca tendo em vista a peculiaridade do Setor Publico
em comparag¢ao ao Setor Privado.

A movimenta¢do de recursos financeiros ird ocorrer apds a dos créditos or¢amentarios,
pois o financeiro ndo ocorre sem o crédito orcamentario correspondente. Este por sua
vez depende da existéncia na Lei Or¢amentaria Anual (LOA). Vejamos a seguir como

ocorre essa movimentac¢do de recursos financeiros por meio da Figura 2.3:
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Orgao Central de
programacao financeira

STN

Ministério A - OSPF Ministério B - OSPF

Descentralizagao Descentralizagao
Interna Interna

Sub-repasse Sub-repasse

Unidade Gestora Executiva Unidade Gestora Executiva
Ministério A Ministério B

Figura 2.3: Movimentacao financeira
Fonte: Rosa (2011) - adaptada

Retoma-se, na Figura 2, as mesmas unidades da estrutura da administracdao publica
federal presentes na Figura 1, ou seja, o 6rgdo central (STN), os o6rgdos setoriais
(ministérios, AGU, etc.) e as Unidades Gestoras (UG). A diferenca fundamental é a
nomenclatura dada aos atos de transferir, ou seja, movimentar os recursos financeiros.

A primeira fase ocorre com a movimentagdo de recursos do Tesouro, de posse da STN,
para os OSPF, no montante denominado cota. Essas cotas siao colocadas a disposicao
das OSPF conforme o Cronograma de Desembolso aprovado pelo chefe do Executivo
no inicio de cada exercicio. A segunda movimentagdo ocorre das OSPF para as UG da
administragio direta, o qual se denomina sub-repasse. Para demais casos, a transferéncia/
movimentagdo de recursos financeiros denomina-se repasse. Para este ultimo caso
podemos exemplificar. Quando um Ministério transfere recursos para outro, ou seja, de
OSPF para OSPE ocorre o repasse, assim como entre drgaos da administragdo indireta.
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2.2.4 Conta Unica do Tesouro

A Conta Unica do Tesouro (CUT) é uma conta que representa o caixa inico para cada
ente da federagdo, com o objetivo de racionalizar a execu¢do da programacio financeira
de desembolso e garantir o controle das financas do entre publico. A sua existéncia e
utilizagdo obrigatoria por forca da legislagdo. No caso do Governo Federal a norma é o
Decreto n° 93.872/1986, atendendo termos do Decreto-Lei n° 200/1967 (ROSA, 2011).
Esta é a mais representativa das contas, pois dentre todas da contabilidade aplicada ao
Setor Publico, ela que movimenta todos os recursos financeiros do ente governamental,
seja ele a Unido, qualquer dos Estados, o Distrito Federal ou qualquer dos municipios.

Aqui tem explicitamente uma preocupagdo com o controle do Legislativo por atender
aos principios da transparéncia e do orgamento bruto porque deixa a vista e de facil
verificagdo todos os recursos que transitam pelo ente federativo. No caso da Unido a
denominada Conta Unica do Tesouro Nacional é mantida no Banco Central do Brasil e
operacionalizada pelo Banco do Brasil ou outra institui¢do autorizada pelo Ministério
da Economia (BRASIL, 2004). E quem a gerencia é a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) como 6rgao Central do Sistema de Administragdo Financeira Federal, como ja
citamos anteriormente. Nos demais entes supra nacionais as respectivas contas unicas
sao mantidas em institui¢des financeiras autorizadas pelo Ministério da Economia, que
via de regra, sdo os bancos estatais.

Dois sdo os pontos cruciais da operacionalizagdo dessa Conta, e de maior interesse para
o “olhar” da Auditoria Governamental. Primeiro é como se da o ingresso dos recursos
a essa conta? Segundo é como ocorre as saidas de recursos dessa conta? Gera-se, por
apurag¢ao simples, um saldo financeiro, ou seja, o saldo de caixa da Unido.

Os ingressos de recursos na Conta Unica do Tesouro Nacional

Os ingressos a Conta Unica do Tesouro ocorrem basicamente por meio de trés
documentos, no caso do Governo Federal, que identificam a origem da receita publica.
Séo eles:

o Documento de Arrecadagio de Receitas Federais - DARF: destinam-se a
arrecadacdo das receitas administradas pela Secretaria da Receita Federal (SRF).

o Guia de Previdéncia Social (GPS): destina-se a arrecadagdo de receitas
administradas pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

e Guia de Recolhimento da Unido (GRU): destina-se as receitas diretamente
arrecadas.

Estes sao documentos emitidos pelos respectivos 6rgaos que administram as receitas de
competéncia da Unido e,ao serem pagos na rede bancaria pelo contribuinte materializa-se
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a etapa conhecida como arrecadagio da receita publica. A rede bancaria, por sua vez,
nos prazos estabelecidos na legislacao, recolhe a Conta Unica do Tesouro. Configura-se,
portanto, 0 momento em que os cofres publicos recebem todo o volume de recursos
financeiros oriundos da execugdo or¢amentaria ou extraorcamentdria. Conforme visto
anteriormente, toda essa movimentac¢ao baseada no SIAFI e outros sistemas tecnoldgicos
utilizados pelo Governo e pelo Sistema Financeiro Nacional.

As saidas de recursos da Conta Unica do Tesouro Nacional

O entendimento do que significa a saida da Conta Unica é simples. Representa a
diminuic¢do do saldo financeiro dessa conta, quando do pagamento de um bem ou
servi¢o adquirido pelo governo, ap6s a liquidacdo da despesa or¢amentaria, entre outras
formas mais especificas.

Assim como as receitas, as saidas devem ser operacionalizadas dentro do SIAFI, por meio
dos seguintes documentos: Ordem Bancaria (OB), Guia do Saldrio Educa¢ao (GSE),
Guia de Recolhimento do FGTS e de Informacoes da Previdéncia Social (GFIP), Nota
de Sistema (NS) ou Nota de Lancamento (NL). O volume maior de opera¢des é realizado
por meio de OB, considerada, segundo Rosa (2011, p. 167) “a regra geral de pagamentos”
do Governo Federal.

Para as saidas de recurso, o drgdo central do sistema — STN - estabelece a programagéo
financeira de desembolsos, onde se define os montantes de limite de saque de cada ente,
6rgao, fundo, etc., através do SIAFI, sendo estes, denominados de érgaos setoriais do
sistema.

As duas situagdes supra citadas, ingressos e saidas de recursos, deixam explicito os saldos
diarios das disponibilidades da referida conta e possiveis necessidades futuras, a partir
do acompanhamento e monitoramento.

Aplica¢io e remuneragdo da Conta Unica do Tesouro

A Conta Unica do Tesouro (CUT) ¢, em linguagem simples, a conta caixa do Governo
Federal, resguardada a complexidade que ela possui. Por tal razdo, contabilmente, trata-se
de um ativo do Governo que aparece no seu Balan¢o Patrimonial, como saldo, e no
Balango Financeiro, como fluxo de um periodo. O saldo dessa conta é mantido no Banco
Central do Brasil (BCB), por forca da ultima legislagdo em vigor (IN STN n° 4/2004)
e, por isso, este Banco remunera ao Governo Federal/STN pela posse desses recursos,
ao percentual da Taxa Referencial do Tesouro Nacional (TR). A remunera¢io recebida
do Banco Central pela aplicagdo dos recursos financeiros, neste Banco ¢é classificada,
or¢amentariamente, como uma receita de capital.

Jeronimo Rosdrio Tanan Pereira



2.2.5 Divida Publica

A Divida Publica é, em apertada sintese, os débitos ou obrigacdes que o ente publico
tem com terceiros para suportar insuficiéncia de caixa ou investimentos de longo
prazo. Este é um assunto de grande impacto nas contas publicas e, por isso, passou por
discussdes na propria Constituicao e legislagdes posteriores. O ponto central deste topico
foi o estabelecimento de limites para as dividas assumidas pelas instituicdes publicas.
Entretanto, antes de tratar dos limites, vamos verificar os tipos de divida.

Ha uma classificacio em dois tipos pela Lei n° 4.320/64. Uma é denominada divida
flutuante e a outra divida fundada, também chamada de consolidada. A diferenca entre
uma e outra pode ser, a principio, estabelecida pelo prazo de quita¢ao da obriga¢ao. Se
esse prazo for superior a 12 meses, a amortizagdo (pagamento do principal) originada
de operagdo de crédito contratada ou obrigagdo assumida em virtude de lei, contrato ou
convénios, considera-se divida fundada. A divida flutuante também tem elementos de
caracterizagdo claros. Primeiro deve ser exigivel a curto prazo, ou seja, inferir a 12 meses;
o pagamento independe de autorizagao legislativa, isto ¢, ndo precisa mais ser colocado
no or¢amento anual para execugdo; ou cobrir insuficiéncia de caixa de curto prazo. Este
tipo aparece nas seguintes formas:

o Restos a pagar: sdo despesas que foram empenhadas, porém nio se fez o
pagamento até o ultimo dia do exercicio (31 de dezembro). Dentro dele
pode existir o processado, quando foi feito além do empenho a liquidacdo
respectiva, restando apenas o pagamento, e 0 ndo processado, quando resta
proceder a liquidagédo e o pagamento do respectivo empenho.

« Servigos da divida a pagar: Sdo encargos financeiros, a pagar dentro do exercicio,
incidentes sobre a divida contratada, como juros e taxas ou comissdes de corretagem.

o Deposito de terceiros: Sio recursos financeiros que estdo nos cofres publicos
transitoriamente,a exemplo de recursos retidos de folha de pagamento para transferéncias
relativas ao processo de consignagdo em folha de divida de servidores publicos.

o Depositos de Tesouraria: Operacoes de crédito por antecipacdo de receita.
Recorre-se a este expediente, na maioria das vezes, por possivel descompasso
entre a arrecadacdo das receitas e os desembolsos. Por isso tem caracteristica
de curto prazo, tendo em vista que o equilibrio se reestabelece.

A Divida publica consolidada, como vimos, tem limite definido na Resolugdo do Senado
Federal de n° 40/2001. No artigo 3° dessa resolugdo ficou estabelecido para Estados e Distrito
Federal o limite de divida publica no montante de 200% da Receita Corrente Liquida (RCL)
de cada um desses entes e, para os municipios o montante de 120% da sua RCL.
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No Brasil, o Governo Federal é o ente da federagdo que possui o maior volume de divida.
Para estados, DF e municipios ha os limites que j& comentamos e a necessidade de
cumprimento de muitos critérios para aquisi¢do de recursos na modalidade empréstimo.
O montante da divida ultrapassou quatro trilhoes de reais em 2019 e R$ 6,6 trilhdes em
2020. Para fins comparativos se usa o valor dessa divida com o Produto Interno Bruto
(PIB) do respectivo pais. Atualmente a divida do Brasil estd se aproximando de 100% do
seu PIB e certamente passara esse percentual em fun¢ido da forte redugdo da atividade
econdmica em 2020 e aumento dos gastos publicos por causa da pandemia que iniciou
em 2020. Este percentual vem numa trajetoria de crescimento continuo desde 2013. Em
linhas gerais, e excluindo situagdes excepcionais como a pandemia, o volume percentual
da divida é relativo, pois depende de outros fatores para avalia¢io como estabilidade
econdmica e estrutura produtiva do pais, entre outros.

Atuacao de auditoria

Esse assunto é foco das atividades desenvolvidas pela auditoria governamental,
pois o grau de risco ¢ elevado. Atualmente a legislacdo é restritiva quanto ao
processo de endividamento e, por isso, a auditoria esta sempre cotejando o
cumprimento dessa legislacdo. Ela estabelece critérios para a criagdo de
dividas, flutuante ou fundada, os quais listamos alguns a seguir e os respectivos
dispositivos legais:

Proibi¢do do titular dos poderes Legislativo, Judicidrio e Executivo contrair,
nos ultimos dois quadrimestres do seu mandato, obrigacido de despesa que ndo
possa ser cumprida integralmente no exercicio, ou que tenha parcelas a serem
pagas em exercicios posteriores sem que haja cobertura financeira em caixa.

Art.42; Lei
Complementar
n° 101/2000.

Art. 359-B; Lei

Proibigao de inscrever despesas ndo empenhada em restos a pagar. e 10.028/2000

Art.359-B; Lei

Proibi¢do de exceder o limite de Restos a Pagar previsto em Lei. e 10.028/2000

Proibi¢do de realizar operagdo de crédito por antecipacio de receita e a nio
quitagdo do mesmo em prazo diferente do estabelecido em lei (10 de janeiroa LCn° 101/2020
até 10 de dezembro do mesmo ano).

Cumprir o limite para operagoes de crédito, interna ou externa, de até 16% da = Art.7°; Res. SF
Receita Corrente Liquida (RCL) para Estados, Distrito Federal e municipios. n° 43/2001

Art.21; Res. SF

Atender as exigéncias estabelecidas para efetivar operagao de crédito. ° 43/2001

Art. 3°; Res. SF

Atender aos limites de divida consolidada liquida, para os Estados, DF e municipios. 1° 40/2001
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2.3 Contabilidade Publica

A Contabilidade Publica é o principal instrumento de controle, mensuragéo e avaliacdo do
patrimodnio publico. E envolve, entre outros aspectos, o patrimonio, o or¢amento publico,
as finangas e o fluxo de caixa e os resultados patrimoniais. As normas relativas ao assunto,

como visto anteriormente, estao atualizadas com aderéncia aos normativos internacionais.

Podemos destacar trés grandes assuntos que sustentam o funcionamento da
Contabilidade Publica no Brasil, e que cabe trazé-los a discussao, sem aprofundamentos,
tendo em vista o escopo desta obra. O primeiro refere-se ao arcabougo normativo. O
segundo diz respeito ao Plano de Contas aplicado ao Setor Publico (PCASP) e o terceiro

as Demonstracoes contabeis.

2.3.1 Conjunto normativo-requlador

Grandes foram os avancos da Ciéncia Contabil no Brasil, nas tultimas duas décadas.
A base para os avan¢os pode ser marcada a partir de 1964 com a aprovagao da Lei
Federal n° 6.404. Conjugado a essa lei, para ampliar o entendimento, temos que falar
das competéncias de dois eminentes 6rgaos publicos. Trata-se do Conselho Federal de
Contabilidade (CFC) e a da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Deve-se fazer este
destaque, porque sdo eles os protagonistas dos grandes avangos mencionados.

Destacado esses pontos, vejamos dois outros fatos que deixam claro como se organizou
o conjunto normativo-regulador da Contabilidade Publica brasileira. Em 2004 o CFC
deu o “ponta-pé” inicial para os avan¢os mencionados, por meio da Portaria n° 37 que
constituiu Grupo de Trabalho para estudar e propor normas de Contabilidade aplicadas
ao Setor Publico. A motivagdo foi as lacunas existentes na regulamentacdo em vigor a
luz das complexidades de funcionamento das entidades e 6rgdos do Setor Publico. O
outro fator motivador foi a necessidade de adequacao da norma nacional aos padroes
internacionais, ja avancada na resolucdo de diversos problemas técnico-conceituias da

contabilidade aplicada ao Setor Publico.

Em 2007, ocorre o fato de grande significado para a contabilidade nacional: a criagao, pelo
CFC, do Comité Gestor de Convergéncia no Brasil. Com o objetivo geral de propor novo
arcabouc¢o normativo para contabilidade e auditoria, em consonancia com as respectivas
normas internacionais (processo de convergéncia) este Comité possuiu varios Grupos
de Trabalho e, entre eles, um dedicado a Contabilidade Publica. Em 2008 é aprovado o
primeiro conjunto de normas reguladoras sobre contabilidade aplicada ao Setor Publico
no Brasil. No mesmo ano o Ministério da Fazenda emitiu Portaria (n° 184) emitiu
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orientagdes gerais e determinagdo para a STN adequar os normativos da Administragdo
Publica Federal as Normas do CFC e as internacionais sob a perspectiva da convergéncia.
Rosa (2011, p. 4) definiu como “verdadeira revolu¢ao na Contabilidade do setor publico
brasileiro” As normas do CFC aprovadas em 2008 pelo CFC ja passaram por atualizagdes,
sendo muitas delas ja revogadas por outras. Assuntos novos estdo entrando no leque de
normas aplicadas ao Setor Publico como é o caso da NBC TSP 28 que trata da Divulgacéo
de Informagéo Financeira do Setor Governo, aprovada em outubro de 2020.

Como se nota, o conjunto normativo-regulador tem origem, basicamente, do Conselho
Federal de Contabilidade e da Secretaria do Tesouro Nacional. Ambos possuem
competéncias definidas em legislacdao propria para normatizar a contabilidade publica
no Brasil, a qual sofre continua atualizagao.

2.3.2 Plano de Contas Aplicado ao Setor Pablico

O Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP) representa uma evolu¢do das
praticas contabeis no Brasil. A STN aprovou, partir de sua prerrogativa de normatizar
a Contabilidade Publica no Brasil, o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico, de uso
obrigatdrio por todos os entes da federagao. A finalidade, entre outras, foi tornar viavel
a consolidacdo das demonstracdes contabeis para a constru¢do das contas publicas
nacionais. Desde 2013 a aplicagdo do PCASP ¢ obrigatéria para todos os entes da
federacio, incluindo os respectivos poderes, fundos, autarquias, fundagdes publicas e
empresas estatais dependentes.

Vamos ao conceito constante na Parte IV do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico, aprovado por Portaria da STN.

Estrutura bésica de escrituragdo contabil, formada por um conjunto de contas previamente
estabelecido, que permite obter as informacgdes necessdrias a elaboracdo de relatérios
gerenciais e demonstragdes contabeis conforme as caracteristicas gerais da entidade,
possibilitando a padroniza¢io de procedimentos contébeis.

Duas passagens sao fundamentais para o entendimento deste conceito. Primeiro,
ressalta-se o fato de que se trata de contas previamente estabelecidas, ou seja, ha discussdo
antecipada e aceite pelos operadores do Plano de Contas. Segundo, observa-se que esse
conceito viabiliza a padronizagao. Este ¢ um dos grandes, talvez o principal, papel de um
plano de contas. Garante comparagdes com outros entes, ao longo do tempo, estabelece
uma linguagem para comunicac¢io e discussdo padrao, entre outros.
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Passando a parte mais técnica, a NBC T 16.5 — Registro Contabil diz que as entidades

do setor publico deverdo manter sistema de informagdo contabil refletido em plano

de contas. A mesma norma, no seu item 5, diz que o referido plano de contas deve

compreender:

(a) a terminologia de todas as contas e sua adequada codificagdo, bem como a identificagao
do subsistema a que pertence, a natureza e o grau de desdobramento, possibilitando os
registros de valores e a integragdo dos subsistemas;

(b) a funcio atribuida a cada uma das contas;
(c) o funcionamento das contas;

(d) a utilizagao do método das partidas dobradas em todos os registros dos atos e dos fatos
que afetam ou possam vir a afetar o patrimonio das entidades do setor publico, de acordo
com sua natureza or¢amentdria, financeira, patrimonial e de compensag¢do nos respectivos
subsistemas contabeis;

(e) contas especificas que possibilitam a apurac¢do de custos;

(f) tabela de codificagdo de registros que identifique o tipo de transagdo, as contas
envolvidas, a movimentagdo a débito e a crédito e os subsistemas utilizados.

Entdo, como estd organizado o PCASP? O regulador, no caso a STN, adotou a metodologia

de organizar as contas contabeis, em aten¢dao a NBC T 16.5, com codificagao em sete

niveis, a saber:

1° Classe

2°  Grupo

3°  Subgrupo
4¢  Titulo

5¢  Subtitulo
6° Item

7°  Subitem

O entendimento desses niveis é simples. Cada nivel representa a agregagdo das contas

contempladas no nivel que fica abaixo de si. Assim a Classe agrega o conjunto dos

<« b4 <« » . <« » . .
grupos’, os “Grupos” agregam o conjunto dos “Subgrupos” e assim sucessivamente.

Segue abaixo trés exemplos:
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Exemplo 1 -
Classe
Grupo
Subgrupo
Titulo

Exemplo 2 -
Classe
Grupo
Subgrupo
Titulo

Exemplo 3 -
Classe
Grupo
Subgrupo
Titulo

Conta patrimonial

1 Ativo

1.1 Ativo circulante

1.1.1 Caixa e equivalente de caixa

1.1.1.1 Caixa e equivalente de caixa em moeda nacional

1.1.5.6 Almoxarifado

Conta patrimonial

4 Varia¢iao Patrimonial Aumentativa

4.1  Impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria
4.1.1 Impostos

4.1.1.1 Imposto sobre comércio exterior

4.1.1.2 Imposto sobre o patrimonio e a renda

4.6  Valorizagdao e ganhos com ativo
4.6.1 Reavaliacao de ativos
4.6.1.1 Reavaliacdo de imobilizado

Conta or¢amentdrio

6 Controle da Aprovagdo do Planejamento e Or¢amento
6.2  Execucdo do or¢camento

6.2.1 Execucio da receita

6.2.1.1 Receita a realizar

O PCASP contempla as contas de natureza patrimoniais, orcamentarias e de controle/

compensagdo. Os codigos aplicados a cada “Classe” estdo representados no quadro

abaixo.

1) Ativo 2) Passivo

3) Variagdes patrimoniais ~ 4) Variagdes patrimoniais RetioBaE
diminutivas aumentativas

5) Controles de aprovacdo  6) Controles de execugdo
do Planejamento e do Planejamento e Orc¢amentarias
Orgamento Orgamento

7) Controles devedores 8) Controles credores Controle

Quadro 2.3: Classes de contas contdbeis

Fonte: Elaborac¢io do Autor
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Dessa forma ¢ possivel conhecer, antecipadamente, todo o conjunto de contas disponiveis
para uso pelos érgaos e entidades da Administracdo Publica brasileira. No estagio que
se encontra o desenvolvimento das técnicas contdbeis, em especial pela aprovagdo do
conjunto de normas contabeis aplicadas ao Setor Publico, especificamente o PCASP, a
consolidagdo das contas se tornou viavel, ficil e tecnicamente eficiente.

2.3.3 Demonstra¢des Contabeis

As demonstragdes contabeis sdo as principais pecas que refletem a situacao econdmica,
contabil e orcamentdria dos 6rgaos e unidades or¢amentarias da Administragdo Publica.
Com uma estrutura padrio, definida em normativos legais e infralegais, a estrutura e
conteudo das demonstracdes contdbeis no Brasil estdo atualizadas com as normas
internacionais de contabilidade aplicada ao Setor Publico.

As demonstragdes contabeis (DC) em vigor no Brasil sdo as exigidas pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), a qual recebeu a competéncia de normatizar e regulamentar
a Contabilidade Pubica no pais. Tal competéncia, por exemplo, ocorre por meio da
atualizagdo dos anexos da Lei n° 4.320/64 que foram ampliados ao longo dos anos,
apresentando-se na forma do Quadro a seguir:

Lei 4.320/64 MCASP/STN

Balang¢o Orgamentario Balang¢o Or¢amentario
Balango Financeiro Balango Financeiro
Balango Patrimonial Balang¢o Patrimonial

Demonstragio das

N . .. Demonstragido das Variagdes Patrimoniais
Variagdes Patrimoniais
Demonstragdo dos Fluxos de Caixa

Demonstragdo das Muta¢des do
Patriménio Liquido

Demonstragdo do Resultado Econdmico

Notas Explicativas

Quadro 2.4: Demonstra¢oes Contébeis aplicadas ao Setor Publico
Fonte: ROSA (2011) - adaptado

A Demonstragao do Resultado Econdmico é obrigatoria apenas para as empresas estatais
dependentes e para os entes que as incorporam no processo de consolidagdo das contas.
Ja a Demonstra¢ao das Mutagdes do Patrimonio Liquido é facultativa para os entes da
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federacdao. Além desses dois institutos normativos, o Conselho Federal de Contabilidade
(CFC) possui conjunto robusto e balizador de Normas sobre as praticas de contabilidade
aplicadas ao Setor Publico nacional, as quais balizam e orientam a emissao das Portarias
da Secretaria do Tesouro Nacional que aprovam o Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico.

2.4 Controles Internos e Governanca

A discussao sobre controles internos deve ser iniciada de um ponto em que se deduz
que ele existe em qualquer entidade'. Observando cuidadosamente uma determinada
entidade nao ¢ dificil perceber algum controle interno. Checar a validade de produtos a
disposi¢do para venda na banca de doces ou a verificagdo da temperatura adequada no
acondicionamento de produtos frios sio, mesmo que néo sistematizados ou formalizados,
controles. Partindo desse pressuposto as perguntas que devem ser feitas sdo: qual o grau
de percepgdo que se tem de sua existéncia? Qual o grau de organizagdo e uso do referido
controle? Até que pontos eles contribuem para melhorar a gestdo e contribuir com o
alcance dos objetivos pretendidos?

A probabilidade de respostas positivas as perguntas cresce na medida em que cresce
o tamanho da entidade e o desenvolvimento do ambiente onde ela esteja existindo. Se
retornarmos a muitos anos atrds, certamente havia empreendimentos de estrutura
muito simples e rudimentares, porém com algum controle ja estabelecido. E o caso
dos negdcios de conquistas ultramarinas dos séculos XIV e XV. Durante essas viagens,
cartas eram enviadas aos paises de origem da expedigdo, enderecadas aos financiadores
dos “empreendimentos” ultramarinos que muitas das vezes eram os monarcas daqueles

paises ou reinos para informar achados de mercadorias, bens ou lugares desconhecidos.

2.4.1 Controles Internos

Nas entidades publicas, dada a sua organizacdo ao longo dos anos, os controles internos
estdo em estdgio elevado de normatizagdo. Focando no caso brasileiro, ndo obstante
legislacdes anteriores, a principal diretriz esta expressa no Art. 70 da CF/88, onde afirma
que a fiscalizagdo, em sentido latu, “sera exercida [...] pelo sistema de controle interno
de cada Poder”. Anteriormente o Decreto-Lei n° 200/67 destaca a obrigatoriedade do
estabelecimento do controle sobre as atividades de todos os 6rgiaos da Administragdo
Publica Federal, para todos os seus niveis (DL n° 200, 1967, Art. 6°). Este decreto é

1 Circunscrevemos a ideia de entidade a qualquer empreendimento formal e nao formal que retina recursos financeiros, e
humanos e/ou materiais, com ou sem fins lucrativos, e as organizagoes de natureza publica.
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denominado de reforma administrativa do Estado. A concepgédo de controle citado neste
Decreto estd intimamente ligada a dinamica de funcionamento de uma organizagio, que
tem o inicio com o planejamento, passando pela execugdo, pela coordenagio e, por fim,
o controle.

Os controles internos, portanto, estdo presentes na Administragdo Publica e, por isso,
passemos a expor algumas de suas caracteristicas para que a sua vinculagio com o
funcionamento da Auditoria Governamental fique clara. Especificamente no dmbito
da Administracdo Publica Federal, como evolu¢do das legislaces citadas acima, o que
orienta as praticas de controles internos é a IN MP/CGU n° 1/2016. Esta posto, portanto
desde essa data, a estrutura macro com que os 6rgaos e entidades do Governo Federal

precisam se orientar no que se refere a controles internos, gestao de risco e governanga.

De inicio, essa IN afirma que o os controles internos sdo de responsabilidade da “Alta
Administra¢ao” da organizagdo e deve contemplar todos os seus niveis. Afirma também,
que os controles internos devem ser estruturados e adequados a natureza, nivel de

complexidade e riscos das operagdes da organizagdo onde serdo executados.

Anotemos aqui, pela vincula¢do que existe com as atividades da Auditoria Governamental,

que a estrutura dos controles internos devera contemplar os seguintes componentes:

« Ambiente de controle: E o conjunto de praticas adotadas pela Alta
Administra¢do que contribuem e influenciam os demais componentes dos
controles internos.

« Avaliacdo de riscos: E o processo permanente de identificagdo e andlise dos
riscos relevantes que impactam o alcance dos objetivos da organizagdo e
determina a resposta apropriada ao risco.

» Atividades de controles internos: Sio as atividades materiais postas em
funcionamento na organizagdo publica, sendo preventivas ou detectivas.
Representam regras formais internas implementadas pela gestio para
diminuir riscos e assegurar o alcance dos objetivos organizacionais e de

politicas publicas.

o Informagio e comunicagio: Pressupde uma eficiéncia e efetividade no
processo comunicacional, incluindo varidveis como tempestividade, clareza,

precisdo e acessibilidade.

o Monitoramento: E avaliar, continua ou especificamente, a eficacia e eficiéncia
dos demais componentes dos controles internos da gestao.
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A partir do ano de 2016, a CGU passou a incluir, mais frequentemente, em seus planos
de trabalho a avaliagdo dos controles internos dos érgaos sob sua jurisdi¢ao de auditora.
Isso porque, com a vigéncia da IN MP/CGU n° 1/2016, que autorizou a CGU a fazer
tais avaliagdes, conforme seu Artigo 24, as responsabilidades dos drgaos sobre controles
internos, gestdo de risco e governanga ficaram muito claras nessa IN, deixando de lado

qualquer davida sobre o que eles deveriam fazer daquele ano para frente.

A avaliagdo do cumprimento da IN MP/CGU n° 1/2016 pelos 6rgaos da Administragao
Publica Federal passou a ser um objeto de auditoria da CGU. Este érgao assume,
também, a responsabilidade de auditar as regras e preceitos dos controles internos para
verificar, indiretamente, se os 6rgaos auditados atingirao seus objetivos e metas e, por

consequéncia, entregardo bons servicos publicos a sociedade.
Gestdo de risco

Conjugado com os Controles Internos, temos o assunto gestio de riscos. Trata-se de um
sistema a ser implementado, obrigatoriamente, no érgao publico pela Alta Administragdo
para melhorar o processo de tomada de decisdes, haja vista os riscos associados a esse
processo.

Trata-se da atividade de estabelecer um conjunto de praticas internas, com o objetivo de
identificar e mensurar o grau de risco de uma pratica interna qualquer comprometer o
atingimento dos objetivos organizacionais. Esta diretamente ligado ao assunto Controles
Internos, pois ha relagdo de causa e efeito entre os dois. Na medida que se implementa

bons controles internos, reduz-se riscos, em tese, e vice-versa.

Portanto, assim como ocorreu com a auditoria dos controles internos, a gestdo de risco
passou a ser, sistematicamente, objeto de avaliacdo nas auditorias realizadas nos érgaos
sob sua jurisdigao.

2.4.2 Governanca no Setor Publico

A Governanga se tornou um assunto bem explorado e utilizado no Setor Privado da
economia. Representa uma conjung¢do de agdes internas, relativas a direcdo, controle
e monitoramento, das organizagdes privadas para transmitir aos agentes externos,
principalmente investidores, seu bom funcionamento e capacidade de produzir
resultados positivos e atingimento de objetivos. Este é um conceito que representa
processos evolutivos da relagdo entre as empresas e seus agentes externos, como
investidores e clientes, pincipalmente. Ambos representam aqueles que fornecem
recursos para a organizagdo, para, respectivamente, investimentos e pagar custos de
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produtos e servicos e remunerar o capital (lucro). Certo é que o conceito de Governanga
Corporativa estd no solo brasileiro, mais efetivamente, desde 1995 quando o Instituto
Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC) é fundado, passando a divulgar o conceito
e pratica de Governanga Corporativa no meio empresarial. Para utilizarmo-nos do
conceito de Governanca Corporativa aplicada ao Setor Publico, vamos conhecer o
elaborado por esse Instituto: “é o sistema pelo qual as empresas e demais organizagoes sdo
dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo o relacionamento entre sécios, conselho

de administragdo, diretoria, 6rgdos de fiscalizagdo e controle e demais partes interessadas”.

No Setor Publico, portanto, para aplicagdo de tal conceito, segundo Slomski (2005, p.
17),“é preciso reorientar, criar novas formas de ver a coisa publica, haja vista que, [...], 0
cidaddo nio paga impostos, integraliza capital”. O autor busca fazer uma analogia com
a empresa privada em que alguns integralizam (disponibilizam) capital e, por isso, sdo
donos, assim como o cidadao é quem capitaliza o estado com o pagamento de impostos.
Considerando esta mensagem do professor Slomski e o conceito do IBGC, o Setor
Publico adere a Governanga Corporativa quando busca melhorar seu desempenho, ou
seja, prestar melhor servigo publico ao cidadao e a este agregar valor.

Independente da reorientag¢do proposta por Slomski, o conceito de Governanga do IBGC
se aplica ao Setor Publico, com as substitui¢oes devidas. Basta, para tanto, substituirmos
‘empresas e demais organiza¢des” por “Orgdos publicos” em sentido latu. Substituir
“socio” por cidaddo” e “diretoria” pelo cargo que assume cada dirigente maximo de
Poder e 6rgaos. Encontra-se no conceito de governanca do IBGC o termo “6rgaos de
fiscalizagdo e controle”. Este termo representa as auditorias internas e externas, conforme
ja tratamos neste médulo. Em complemento ao conceito do IBGC e a andlise sobre ele,
vejamos o conceito dado pela CGU (2016, p. 2 para governanga no Setor Publico:

“Compreende essencialmente os mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, com vistas a condugdo de
politicas publicas e a prestacao de servigos de interesse da sociedade”.

O que se destaca nas finalidades da Governanca é o que se tem denominado geragdo de
valor, tanto para os stakeholders das organiza¢des privadas como os das organizagdes
publicas. Para o setor publico, podemos dizer que o valor publico é a oferta de
bens e servicos adequados, tteis e com o menor custo e de acordo com a legislacdo
materializado no programa. Estes sdo formulados a partir de critérios técnicos, legais e
politicos, presentes na lei orcamentaria de cada ente publico e por tal razdo serdo objetos
de auditoria.

Auditoria Governamental



O Programa ¢é “a categoria que articula um conjunto de agées (or¢amentdrias e ndo
orcamentdrias) suficientes para enfrentar um problema. Seu desempenho deve ser passivel
de afericdo.” (MTO, 2021, p. 29). Observa-se que as “agdes” representam partes do
programa e que seus produtos, somados, contribuem para o atingimento dos objetivos
e metas do programa. E neste ponto que precisamos destacar a a¢do da auditoria de
natureza operacional. E o tipo de auditoria que tem como foco a avaliagio sobre grau de

alcance de resultados.

Portanto, o programa, por possuir variaveis que identificam claramente um produto,
objetivo(s), metas e indicadores, torna-se uma pega indispensavel, mas ndo tnica, capaz
de viabilizar o funcionamento da governanga no Setor Publico. As outras pegas sdo as
listadas no préprio conceito de governanga.

Atuacao de auditoria

A auditoria executard suas competéncias, no que se refere a governanga no
setor publico, avaliando se os componentes da governanca estdo presentes e
em efetivo funcionamento. E o caso de se verificar se existe auditoria interna
em funcionamento, se o gestor atende a legislagio sobre transparéncia
ativa das informagoes publicas, se a formacdo de equipe de trabalho segue
critérios técnicos, em especial o segundo escaldo, se a gestdo garante o bom
funcionamento dos conselhos sociais, entre outras agdes. Em complemento
a essa avaliacdo da governanga, os programas deverdo ser auditados para
checagem do atingimento dos objetivos e metas.

Sintese do Capitulo

A sintese a este capitulo abordara o que ¢ efetivamente auditado pelos 6rgaos que detém
a competéncia de auditoria interna e externa no Setor Publico brasileiro.

O destaque vai para as determina¢des normativas, incluindo entre elas, como foi frisado
na primeira unidade, as leis ordindrias e complementares, os decretos, as portarias, entre
outras normas infralegais, mas de cumprimento obrigatério pelos agentes publicos.
Antes de todas elas, porém, observa-se no trabalho da auditoria governamental as ordens
constitucionais.
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O or¢amento publico, que se materializa em lei nas casas legislativas de todo o pais,
anualmente, torna-se o principal objeto de auditoria. Cada orcamento que “carrega”
consigo os gastos a serem executados pelos gestores e que sdo elaborados a partir de
diretrizes de outras legislacdes. E o caso, a titulo de exemplo, do que se define para
gastos com pessoal (folha de pagamento) a partir do limite estabelecido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), para cada ente da federacéo.

As finangas publicas foram tratadas neste capitulo em um escopo restrito, ou seja,
focando apenas as questdes que dizem respeito ao funcionamento das finan¢as do
Governo Federal, com destaque para as formas de ingresso de recursos, via recebimento
de impostos, desembolso de recursos, via pagamento de obrigacdes, as formas e logistica
de transferéncias e usos de recursos financeiros, os 6rgaos que fazem funcionar esta rede
financeira por meio da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Banco Central e Banco do
Brasil, mais especificamente, e as solugdes para as insuficiéncias de Caixa do Governo
com destaque para as formas de criacao de dividas e seus tipos.

Por fim, foi dado destaque a dois assuntos essenciais para as atividades da auditoria
governamental no pais. Tratamos da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico e dos
controles internos e governanga estabelecidos pelos 6rgaos publicos. O destaque se deve
ao fato de que estes instrumentos de gestao sdo normatizados por leis e outros institutos
normativos e dada sua relevincia para o bom e regular funcionamento da gestao publica,
passam por auditoria regular contemplada portanto, nos planejamentos das auditorias,

assunto este que veremos na proxima unidade.
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Ilustragao: Rafael Moreno

Unidade 3 - Auditoria Governamental:
Funcionamento e Pratica

Neste capitulo encontraremos os principais pontos que, somados aos vistos nos
capitulos 1 e 2, proporcionardao um entendimento da auditoria governamental de inicio
ao fim. Passaremos pela primeira das etapas do processo de execugdo da auditoria, o
planejamento. Este exige, ndo somente, a avaliagdo do ambiente e dos controles internos
organizacionais. Veremos, entdo, o que mais é necessario e quem ¢ responsavel pela

feitura desse documento.

Na sequéncia, seremos apresentados as principais etapas em que se processa uma
auditoria, e nelas, o que deve ser feito para garantir a eficacia e efetividade de uma
auditoria governamental, a exemplo do uso apropriado das técnicas de auditoria a
objetos especificos. Conheceremos também o significado de “papel de trabalho”, achado
e evidéncia de auditoria.

Finalizando essa fase pratica, os auditores da area governamental emitirdo relatorios
que contém, em sintese, a descri¢do de todo o processo de auditoria. Serd possivel entdo
conhecer o que contém esses relatdrios, quem os emite e quais as consequéncias e
destinatarios deles. Também estd exposto, ao fim do capitulo, como ocorre o processo de
monitoramento das determina¢des emanadas pelas auditorias e as agdes de cada tribunal
que buscam aprimorar os seus respectivos processos de auditoria.

3.1 Planejamento de Auditoria

Sempre que houver uma agéo a ser realizada no futuro o planejamento se fara presente,

consciente ou inconscientemente. No caso da auditoria governamental ndo se trata
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da classificagdo de consciéncia, mas de obrigatoriedade ou nao. Todos os 6rgdos de
auditoria Governamental impdem a existéncia de planejamento para que uma auditoria
seja iniciada, e por consequéncia, finalizada. Vamos discutir quais sdo as variaveis que
devem ser observadas na elaboragdo desses planejamentos, os contetdos, as etapas e o

monitoramento e controle de sua execucao.

3.1.1 Conteldo, etapas e estrutura

Os trabalhos desenvolvidos pelas auditorias, sejam internas quanto externas, devem
possuir um bom planejamento. Esses trabalhos ocorrerdao com graus de eficiéncia e
eficacia diretamente relacionados ao planejamento. Nesse aspecto afirma a INTOSAI
que “o planejamento deve ser realizado de modo a assegurar que uma auditoria de alta
qualidade seja conduzida de maneira econdmica, eficiente, efetiva e com tempestividade”
(ISSAI, 3.000/3.3, 2004). Isso quer dizer que o objetivo do planejamento, em suma, é
garantir uma auditoria de alta qualidade. Para isso, alguns elementos devem ser levados

em conta quando da elaborac¢do do planejamento, a saber:

I. vise a consecugio dos objetivos da auditoria mediante execu¢do econdmica, eficiente e
oportuna dos trabalhos;

II. considere, necessariamente, elementos de conhecimento prévio sobre o objeto auditado,
seus sistemas mais importantes, seus objetivos e riscos e a eficicia de seus controles internos;

III. explicite a natureza, a extensdo e a profundidade dos exames a serem realizados e seja
suficientemente detalhado de forma a ndo permitir equivocos na sua execuc¢io;

IV. permita a atribuigéo, na fase de execuc¢do dos trabalhos, de tarefas e respectivos prazos
compativeis com a complexidade da tarefa e importincia da informag¢ao buscada;

V. seja objeto de supervisdo por pessoa com perfil e competéncia profissional adequados e
envolva suficiente discussao no &mbito da equipe de auditoria;

VI. seja adequadamente testado quanto a viabilidade de sua aplicagdo, quando necessario,
e seja revisado, sempre que isso se revelar necessario, de forma a permitir a supervisao
da execugio e, a qualquer tempo, a avaliacdo das atividades desenvolvidas pelo auditor.
(BRASIL, 2020)

O Planejamento pode ser feito de varias formas e graus de detalhamento, além de atender
aos normativos sobre as varias formas e tipos de realizaciao de auditoria aplicada ao setor
publico. A recomendagdo dos 6rgaos de fiscalizagido e controle é que ao planejamento
seja reservado o tempo que for necessario para abranger todas as a¢des ou atividades
suficientes a complexidade da auditoria a ser executada (BRASIL/TCU, 2010). Entre
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essas atividades, segue algumas que, se adotadas, podem garantir um planejamento de
alta qualidade:

o Providéncias administrativas preliminares.

» Analise preliminar do objeto de auditoria (visdo geral).
 Inventario de riscos e controles.

« Elaboragdo de matriz de planejamento.

« Elaboragao dos demais papeis de trabalho.

o Teste-piloto.

 Elaboragdo do plano ou projeto de auditoria.

Essas atividades podem ser realizadas fora dessa ordem, resguardando-se a légica de um
processo continuado como o ¢ o da auditoria.

As “providéncias preliminares’, em regra, acabam sendo a primeira dessas agdes e se
constituem na identificagdo da unidade a ser auditada e o respectivo objeto de auditoria,
da motiva¢do da auditoria, designacao da equipe, incluindo o supervisor da mesma e, em
paralelo a essas ag¢des, a comunicagdo ao dirigente do 6rgéo a ser auditado que ocorrera
a auditoria futuramente, onde se antecipa solicita¢io de documentos e ambiente e
estrutura para a equipe realizar a auditoria, caso o elemento surpresa nao for necessario
para atingir o objetivo da auditoria.

Em sequéncia, a analise do objeto deve requerer que membros da equipe aprofundem o
conhecimento sobre o objeto a ser auditado por meio de levantamento de informacoes
relevantes. Essas informagoes podem ser de varias fontes, inclusive solicitadas do 6rgao
que serd auditado. Essa atividade serve para o dimensionamento do trabalho. Entre varios
conjuntos de informagdes, podemos citar, a titulo de exemplo, por isso ndo exaustivo:
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As normas aplicaveis ao objeto auditado (leis, decretos, portarias, resolucoes,
manuais internos ou equivalentes, etc.)

A estrutura e ambiente organizacional do 6rgao auditado;

Recomendacaoes, diligéncias ou processos sem providéncias (pendentes)
sobre o objeto auditado.

Figura 3.1: Fontes de informagdes para planejamento de auditoria

Fonte: Elaboragdo do autor

Independentemente das informacgdes consideradas relevantes e necessdrias para a
elaboragdo do planejamento pela auditoria (auditor) algumas técnicas devem ser
utilizadas para fins de organiza¢io e sistematizagdo da informagdo. Sdo comuns e de
bons resultados 0 mapeamento de processos, entrevistas, exame documental e analise
SWOT (Strengths, weaknesses, opportunities and threats).

A terceira atividade estd intrinsecamente ligada ao controle interno organizacional e seu
potencial de impacto nos resultados,denominado risco. Essas atividades, especificamente,
sao discutidas nos itens a seguir e contribuem para a defini¢do do dimensionamento da
auditoria (plano de auditoria).

As demais atividades, a partir da elabora¢do da matriz de planejamento, sdo consequéncia
do que se avaliard na atividade “Inventario e risco de controles”. Apds tal tarefa, é possivel
definir as “questdes de auditoria, a profundidade, e o detalhamento dos procedimentos,
a delimitac¢do do universo auditavel (abrangéncia), a configuracao da amostra (extensao)
e a oportunidade dos exames” (TCU, 2010, p. 29). Esse conjunto de defini¢des, quando
agregados e devidamente organizados, configura-se no planejamento de auditoria em si,
que, por vezes, recebem detalhamentos e nome préprios.

E muito comum o detalhamento do planejamento, que contém a visdo e objetivos gerais
do objeto de auditoria, o conhecimento do ambiente da entidade a ser auditada, os
recursos necessarios e equipe, em programas de auditoria. Estes, por sua vez, possuem
um conteudo que tem o propdsito de contribuir para o alcance do objetivo geral da
auditoria. Em especifico, estes programas ou planos devem possuir, segundo TCU (2010):
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« O objetivo e escopo da auditoria.
« O universo e amostra a serem examinados.

« Os procedimentos e as técnicas a serem utilizadas, os critérios de auditoria,
as informagoes requeridas e suas fontes, as etapas a serem cumpridas com
respectivos cronogramas.

« A quantificagdo dos recursos necessarios a execugdo do trabalho.

Ainda na fase de planejamento, pode ser aplicada pelos auditores atividades como
validagdo de prévia, como fase piloto, de algum procedimento de auditoria, reunides
com a equipe de auditoria para discussdo de assuntos complexos e para esclarecer o
planejamento e as futuras etapas relativas a execugdo, entre outras. O teste prévio é para
verificar se o planejado (métodos, procedimentos etc.) funciona ou nio e se existem falhas
que possam ser corrigidas e deve ser aplicado em uma pequena amostra representativa.

Todas essas agdes ou atividades, neste estagio, estdo intimamente relacionadas com
planejamento, pois até entdo, o consumo de horas estd sendo para organizar as

informagdes, recursos e equipe para o inicio efetivo da auditoria, ou seja, a execugao.

3.1.2 Controles internos e risco de auditoria

As organizagdes possuem em maior ou menor grau controles internos estabelecidos.
Na Administra¢ao Publica os controles internos é norma constitucional. A passagem
constitucional que exige tal pratica pode ser verificada nos artigos 70 e 74. Outras normas
infraconstitucionais vdo apresentar o conceito e metodologias de implementagio e
manutengdo de controles internos especificos. O objetivo principal dos controles internos
¢ potencializar o atingimento dos objetivos organizacionais através de processos diversos,
conforme visto no item 1.3.5.1 desta obra. Para recordar os conceitos ali abordados e
vincular ao que pretendemos neste item, vejamos o conceito do TCU (2009, p. 19):

Conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos interligados utilizados com
vistas a assegurar que os objetivos dos érgaos e entidades da administragdo publica sejam
alcangados, de forma confidvel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da
gestdo, até a consecucao dos objetivos fixados pelo Poder Publico.

Asatividades de auditoria nao sdo planejadas sem critérios. A regra geral impoe a avaliagdo
e conhecimento do ambiente organizacional onde encontra-se o objeto de auditoria.

Nesse processo de conhecimento do objeto, o auditor e sua equipe devem se debrugcar na
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variavel que, objetivamente, deixara em evidéncia qual o grau de preocupacio da gestao
com a salvaguarda e controle do patrimonio, qual seja a qualidade dos controles internos
estabelecidos.

Com a avaliagdo dos controles internos é possivel mapear, através de variaveis
mensuraveis, o nivel de qualidade dos controles internos e os potenciais de risco
associado a essa qualidade. Controles Internos frageis potencializam negativamente, na
proporcdo direta de sua fragilidade, a regularidade da gestdo patrimonial, financeira,
orcamentdria e operacional de seu detentor. Nesse ponto é que os controles internos

interferem no planejamento.

A limitagdo de recursos materiais, humanos e financeiros se impde aos dérgios de
auditoria governamental, por defini¢ao inclusive, restando a racionalizagdo do uso
desses recursos, dado que as demandas sdo de uma grandeza que podemos considera-las
ilimitadas. Basta, a titulo de exemplo, ver as competéncias que o constituinte de 1988
atribuiu ao Tribunal de Contas no Art. 71 da Constituicao.

Sabendo um pouco mais

A Uniio, incluindo os trés Poderes e seus respectivos entes da
administracdo direta e indireta, apresentou valor de R$ 4,2 trilhoes
no projeto de lei para o or¢amento publico para o exercicio de 2021.
Esse valor representa, em tese, o potencial de atuagdo do TCU, 6rgéo
responsavel pelo controle externo dos trés poderes da Unido.

Entre muitas varidveis que sao utilizadas comumente para a elaboragdo do planejamento
de auditorias, a principal deve ser os controles internos da entidade ou dérgao auditado.
Essa utilizagao deve ocorrer na etapa de elaboragdo do planejamento ou do plano de
auditoria geral do d6rgdo e perseguir a elaboracio de classificagao de risco de distor¢ao
das varias areas ou objetos potenciais de auditoria. Com tal procedimento ficara evidente
os objetos ou dreas que devem ter prioridade no planejamento e, por consequéncia, na

elaboracdo de planos ou programas de auditoria.

O risco que se vincula ao controle interno é aquele que decorre deste. Portanto, na
fase de planejamento, deve ser calculado qual o potencial de risco de ocorréncia de
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irregularidades ou impropriedades a partir do grau de efetividade dos controles internos
estabelecidos.

As técnicas ou métodos para mensurar os riscos sao variadas. Por se tratar de questoes
objetivas, o método ou técnica utilizada deve estar devidamente formalizada e buscar
a clareza. Alguns pontos devem ser observados na avaliacio dos controles internos
como a formaliza¢do do controle (manuais, por exemplo), a atualizacio e efetividade,
materialidade e divulgacao.

3.2 Execucdo da Auditoria

Essa etapa consome uma quantidade razodvel de horas de auditoria, pois nela havera
todas as agoes e atividades que representa efetivamente o trabalho realizado sobre um
objeto de auditoria. Nessa fase o auditor “vai a campo”. Assim, conheceremos quais sdo
os procedimentos e técnicas utilizadas, os documentos que sdo produzidos e, ndo menos
importante, como o auditor estabelecerd um processo de comunicagdo com os agentes
publicos que respondem pelos objetos sob auditoria.

3.2.1 Etapas e dinamica da auditoria

As trés principais fases ou etapas de um trabalho de auditoria sdo: i) o Planejamento, ii) a
Execucdo de Auditoria, e, iii) Relatorio de Auditoria. Esta segunda e terceira etapas, serdo
abordadas aqui neste livro em conjunto neste capitulo (3.2) apenas para fins didaticos. A
execucdo da auditoria tem como lastro um planejamento (bem) elaborado e detalhado
em programas, na forma de cada érgéo de auditoria governamental.

Verificada as condigoes favoraveis ao inicio dos trabalhos, o 6rgido de auditoria
governamental, através de seu dirigente, emite documento formal determinando o inicio

da auditoria a partir da configuragdo formulada no planejamento.

3.2.2 Achados e evidéncias de auditoria

Os achados de auditoria pressupdem a existéncia de evidéncias. Porém ha evidéncias
que nio produzem achados. Esses sdo dois assuntos que sustentam as acoes da atividade
de auditoria governamental, dado que o planejamento é elaborado para produzir,
tecnicamente, evidéncias empiricas incontestaveis que resultara nos achados de auditoria.
Vamos explorar, entdo, cada um desses temas e perceber, mais detidamente, a vinculagao

entre ambos.
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3.2.2.1 Achado de auditoria

O achado de auditoria é a principal informagdo que serve ao auditor quando das suas
conclusoes. Segundo a Portaria TCU n° 280/2010 trata-se de:

“[...] qualquer fato significativo, digno de relato pelo auditor, constituido de quatro
atributos essenciais: situacio encontrada (ou condi¢io), critério, causa e efeito. Decorre da
comparagio da situa¢ao encontrada com o critério e deve ser devidamente comprovado por
evidéncia. (BRASIL, 2010)

Percebe-se ao final da definicao do Tribunal de Contas da Unido, que é condigéo sine

qua non para a existéncia de achados a existéncia de evidéncia. Para a compreensao

mais completa desse assunto vamos expor as caracteristicas do achado de auditoria e de

evidéncia de auditoria.

Para entender achado de auditoria é imprescindivel caracteriza-lo. Para tal tarefa é preciso

termos clareza dos atributos, pois é a partir deles que é possivel a referida caracterizacio.

Situagdo encontrada (condigdo) — Situac¢do que a auditoria verifica durante a

fase de execucdo. Devera ser devidamente documentada.

Critério de auditoria — Sdo os parametros que a gestdo, ou seja, o auditado,
deve estar atendendo. Sdo os referenciais que devem estar sendo atendidos
ou metas ou indicadores alcangados. Objetivamente pode-se exemplificar
como sendo as leis, as jurisprudéncias, as normas internas, as clausulas de um

instrumento juridico especifico etc., aplicadas ao objeto de auditoria.

Achado de auditoria - E a diferenca discrepante entre a situagio encontrada
(condi¢io) e o critério. Deve ser devidamente documentada e sustentada em

evidéncias.

Causa — Representa a explicacdo para a existéncia do achado de auditoria,
ou seja, para a diferenca existente entre a condigdo e o critério. Pode ser um
fato, ato, omissdo, deficiéncia ou fragilidade de um processo ou dos controles
internos que contribui significativa e diretamente para a diferenca entre a
condigéo e o critério.

Efeito - As consequéncias mensuraveis, reais ou potenciais, decorrentes do

achado de auditoria.
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O achado de auditoria conduz o auditor para a proposi¢do de melhoria em procedimentos
administrativos, independente se o achado é uma impropriedade ou irregularidade?.
Além de ser utilizado na prépria auditoria para responsabilizagdo de agente publicos ou
privados os achados e as recomendagdes serdo objeto de divulgagdo para melhorias na
dindmica da Administracao Publica. A constru¢do de recomendagdes, que estd inserida
nas conclusdes do auditor, é a dltima do processo de elaboragdo do relatério de auditoria,
que veremos no item 3.3. A Figura 3.2 a seguir resume a sequéncia de etapas relacionadas
ao achado de auditoria.

As normas aplicaveis ao objeto auditado (leis, decretos, portarias, resolucoes,
manuais internos ou equivalentes, etc.)

A estrutura e ambiente organizacional do 6rgao auditado;

Recomendacades, diligéncias ou processos sem providéncias (pendentes)
sobre o objeto auditado.

Figura 3.2: Achado de Auditoria
Fonte: TCU, 2010

3.2.2.2 Evidéncia de Auditoria

Ja que o achado sé existe se houver evidéncia de auditoria, vamos verificar o que ela
significa. Trata-se do elemento essencial e comprobatdrio do achado. As evidéncias
formam a base de sustentagdo do achado e ddo seguranga na emissdo das opinides e
conclusdes do auditor. Para tanto as evidéncias de autoria devem ter os seguintes
atributos (TCU, 2010, p. 23):

2 A impropriedade ¢ caracterizada como uma falha de natureza formal e que ndo resulte dano ao erdrio. Assim como “tem
potencial de conduzir a infragdo de norma legal ou regulamentar. Sao falhas como deficiéncia no controle interno, violagao
de cldusulas, abuso, imprudéncia e impericia” (TCU, 2020, P. 31). J4 a irregularidade é a

prdtica ou ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infragdo d norma legal ou regulamentar de natureza
contdbil, financeira, orcamentdria operacional ou patrimonial, dano ao erdrio decorrente de ato de gestdo ilegitimo
ou antiecondmico, desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores puiblicos, tais como fraudes, atos ilegais, omissio
no dever de prestar contas, violagdes aos principios de administragio publica. (TCU, 2020, p. 31)
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a) validade - a evidéncia deve ser legitima, ou seja, baseada em informagdes precisas e
confidveis;

b) confiabilidade - garantia de que serdo obtidos os mesmos resultados se a fiscalizagao
for repetida. Para obter evidéncias confiaveis, é importante considerar que: é conveniente
usar diferentes fontes; ¢ interessante usar diferentes abordagens; fontes externas, em geral,
sao mais confidveis que internas; evidéncias documentais sdo mais confidveis que orais;
evidéncias obtidas por observagio direta ou andlise sdo mais confidveis que aquelas obtidas
indiretamente;

c) relevancia - a evidéncia é relevante se for relacionada, de forma clara e logica, aos critérios
e objetivos da fiscalizagao;

d) suficiéncia - a quantidade e qualidade das evidéncias obtidas devem persuadir o leitor
de que os achados, conclusdes, recomendagdes e determinagdes da auditoria estio bem
fundamentados. E importante lembrar que a quantidade de evidéncias nio substitui a falta
dos outros atributos (validade, confiabilidade, relevincia). Quanto maior a materialidade
do objeto fiscalizado, o risco, e o grau de sensibilidade do fiscalizado a determinado
assunto, maior serd a necessidade de evidéncias mais robustas. A existéncia de fiscaliza¢oes
anteriores também indica essa necessidade. (grifo nosso)

Esta apresentado o elenco de atributos que devem estar presentes em uma evidéncia de
auditoria. Nota-se que a evidéncia estd intrinsecamente ligada ao achado de auditoria
respectivo e que este nido existe sem aquele, portanto o achado “nasce” depois da
produgdo da evidéncia, entdo como se produz evidéncia de auditoria? Vamos conhecer

1ss0 no item a seguir.

3.2.3 Procedimentos e técnicas de auditoria

A pratica da auditoria, governamental ou privada, segue estritamente normativos,
manuais ou orientagdes técnicas, exceto em situagdes que estes nao contemplarem onde
cabera o julgamento profissional. A regra é a aplicacdo de um normativo para garantir
maior objetividade e credibilidade ao trabalho do auditor. E com esta perspectiva que o
auditor aplica os procedimentos e técnicas de auditoria com a finalidade de se certificar
de um fato ou informacdo quanto a sua fidedignidade, existéncia fisica, funcionalidade,
operacionalidade e exatidao.

Para continuarmos, fagamos uma breve distin¢ao entre procedimento e técnica, pois ndo
sao sindnimos. A técnica serve para a efetivacdo de um procedimento de auditoria. Este
¢ um passo-a-passo para se constatar um fato ou ato, enquanto aquele é a ferramenta
operacional que coleta ou registra uma informagao.
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Segundo Brasil (2011 apud PETER e MACHADO, 2003) hd quatro formas diferentes de
evidéncia de auditoria que congrega algumas técnicas em fungdo dessas formas. Vejamos
o quadro abaixo que sintetiza as formas de evidéncia da auditoria:

FORMA DESCRICAO

Obtida em decorréncia de uma inspecio fisica ou observagdo direta
de pessoas, bens ou transagdes. Normalmente é apresentada sob
a forma de fotografias, graficos, memorandos descritivos, mapas,
amostras fisicas, etc.

Evidéncia Fisica

E aquela obtida dos exames de oficios, contratos, documentos
Evidéncia documental  comprobatdrios (notas fiscais, recibos, etc.) e informagoes prestadas
por pessoas de dentro e de fora da entidade auditada.

Evidéncia testemunhal  E aquela decorrente da aplicacdo de entrevistas e questiondrios.

Decorre da conferéncia de calculos, comparagdes, correlagdes e

Evidéncia analitica 1 . .
analises feitas pelo auditor.

Quadro 3.1: Formas de evidéncia de auditoria
Fonte: Brasil (2011, p. 189)

As principais técnicas de auditoria regularmente utilizadas pelos 6rgaos de auditoria
interna e externa e respectivos significados sdo de facil compreensio e podem ser

verificadas a seguir, de acordo com o Brasil (2011, p. 193-):

« INSPECAO FISICA - constatacdo “in loco’, que deverd fornecer a equipe a
certeza da existéncia, ou ndo, do objeto ou item verificado.

« EXAME DOCUMENTAL - uma das técnicas mais utilizadas no ambito
do setor publico, sendo muitas vezes, por falta de conhecimento daqueles
que executam o trabalho, confundida com o proéprio trabalho; no exame
documental, a equipe devera observar se as transagdes realizadas estdo
devidamente documentadas, se a documenta¢do que suporta a operaciao
contém indicios de inidoneidade, se a transa¢do e a documenta¢do suporte
foram por pessoas responsdveis e se a operacao realizada é adequada em
fungao das atividades do érgao/entidade;

« CONFERENCIA DE CALCULO - objetiva a conferéncia das operagdes que
envolvam calculos; na aplicagdo da técnica, a equipe ndo deve se limitar
a conferir os calculos realizados por terceiros, fazendo-se necessaria a
efetivacdo de calculos préprios, que serdo comparados, ao final, com aqueles
apresentados pelo fiscalizado
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OBSERVACAO - Consiste em olhar como um determinado processo ou
procedimento esta sendo executado por outros;

ENTREVISTA - consiste na elaboragdo de perguntas objetivando a obtengéo
de respostas para quesitos previamente definidos.

CIRCULARIZACAO - consiste na confirmagdo, junto a terceiros, de fatos
alegados pela entidade; no planejamento dos trabalhos, a equipe deve
considerar as partes externas que podem ser circularizadas e os objetivos de
fiscalizagdo que poderio ser satisfeitos pela circularizagéo.

CONCILIACAO - objetiva verificar a compatibilidade entre o saldo das contas
sintéticas com aqueles das contas analiticas, ou ainda o confronto dos registros
mantidos pela entidade com elementos recebidos de fontes externas;

ANALISE DE CONTAS CONTABEIS - objetiva examinar as transacdes que
geraram lancamentos em determinada conta contdbil; essa técnica parte
dos langamentos contébeis para a identificacdo dos fatos e documentos que
o suportam; as contas sdo selecionadas em fungdo do objetivo geral e da
sensibilidade da equipe

REVISAO ANALITICA - objetiva verificar o comportamento de valores
significativos, mediante indices, quocientes, quantidades absolutas ou outros
meios, com vistas a identificacdo de situacdes ou tendéncias atipicas.

MAPA DE PROCESSO - consiste na decomposi¢do de um processo de
trabalho pela sequéncia de atividades que o compdem na forma de um
diagrama (fluxograma).

3.2.4 Papeis de trabalho

Os papeis de trabalho, também chamados de documentagdo de auditoria, representam o

conjunto de documentos elaborados ou coletados de terceiros do inicio até o final de uma

atividade de auditoria. Vamos relativizar o termo “todos”. O que se pretende afirmar é que

os documentos uteis e que sustentam as evidéncias de auditoria necessitam de gestao e

controle.

Esses documentos serdo os locais de registros dos fatos executados pelo auditor

(equipe), quando produzidos por ele, nas etapas de planejamento, da execugdo e do

monitoramento, por isso eles sdo de diversas formas e contetidos. Ha também os papeis

de trabalho que sdo solicitados de terceiros para producdo de evidéncias de auditoria,

Auditoria Governamental



resultado da aplicagdo dos procedimentos de auditoria. Sdo exemplos de papeis de
trabalho: planilhas, formularios, questionarios, oficios, memorandos, videos, fotos etc.
Sdo destaques como papel de trabalho o préprio planejamento de auditoria, a Matriz de
Achados e a Matriz de Responsabilizacio.

Independente da forma o drgado de auditoria viabilizard organizacédo, rastreabilidade
e revisdo dos papeis de trabalho. Entre algumas caracteristicas dos papeis de trabalho
temos a sua completude, clareza, identificacdo de autoria. Segundo a Brasil (2017, p.
27) “os papeis de trabalho devem ser organizados de forma a permitir a identificagdo
dos responsaveis por sua elaboragio e revisdo.” A revisao, por sua vez, segundo o TCU
(2010, p. 33) “os papéis de trabalho devem ser revisados para assegurar que o trabalho foi
desenvolvido conforme o planejado e as conclusdes e os resultados estdo de acordo com

. »
0s registros.

3.3 Comunicacao de Auditoria

A auditoria governamental tem a obrigagdo de atender ao principio da transparéncia
publica e nada mais “natural” do que dar publicidade aos resultados de suas atividades.

Tal assunto estd inserido em vdrios normativos dos 6rgaos de auditoria governamental.
Na Portaria 280/2010 do TCU e a IN n° 3/2017 da CGU encontra-se diretrizes gerais
para a elaboragdo dos relatdrios para as comunicagdes a serem realizadas pelos 6rgaos de
fiscalizagdo e controle.

Sabendo um pouco mais

Os normativos que tratam da transparéncia na Administragao Publica
partem da CF/88, em passagens diversas, e, em seguida, alcanga
normas infraconstitucionais sendo as principais:

o Lei Complementar 101/01
o Lei Complementar 131/09

o Lein®12.527/11
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A comunicagdo no processo de realizagio da auditoria governamental ocorre ao
longo de todo o processo, porém com finalidades diferentes. Desde o inicio, com a
comunicagido aos gestores publicos do inicio da auditoria ou fiscalizagdo, até a emissdo
dos documentos finais de realizacio da auditoria ou fiscaliza¢io a comunicagido da
auditoria governamental devera se revestir de alguns principios, temporalidade e formas

conforme veremos a seguir.

3.3.1 Principios e requisitos da comunicacao

Ndo menos importante do que todos os assuntos ja tratados nos capitulos e itens
anteriores, o processo de comunicagdo na auditoria governamental ganha significancia
e importancia pois deve atender o principio constitucional da transparéncia publica.
Para tanto, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) trouxe em sua Portaria n° 280/2010
um conjunto de requisitos e estrutura para serem aplicados nos variados documentos
que sdo elaborados ao longo da realiza¢ao da auditoria desse tribunal e que cumprem,
diretamente, o objetivo de estabelecer o processo comunicacional internamente e com os

auditados.

No que ser refere aos relatorios de auditoria o Tribunal de Contas da Unido - TCU
(BRASIL, 2010, p. 101) afirma que “na redagdo do relatério de auditoria os auditores
devem orientar-se pelos seguintes requisitos de qualidade:” (grifo nosso). Considera-se
de extrema importéncia, pois essenciais e indispenséveis esses requisitos, que podem ser
aplicados para além do documento “relatério’, ou seja, para toda comunicag¢io elaborada
pela auditoria governamental. Por isso os apresentamos a seguir, com seus respectivos
conceitos.

1. CLAREZA: produzir textos de facil compreensio. Evitar a erudi¢io, o preciosismo,
o0 jargdo, a ambiguidade e restringir ao maximo a utilizagdo de expressdes em outros
idiomas, exceto quando se tratar de expressdes que ndo possuam tradugido adequada
para o idioma portugués e que ja se tornaram corriqueiras. Termos técnicos e siglas
menos conhecidos devem ser utilizados desde que necessarios e devidamente definidos
em glossario. Quando possivel, complementar os textos com ilustragoes, figuras e
tabelas. Usar palavras e expressdes em seu sentido comum, salvo quando o relatério
versar sobre assunto técnico, hipétese em que se empregara a nomenclatura propria da
area. Usar frases curtas e concisas. Construir oragdes na ordem direta, preferencialmente
na terceira pessoa, evitando preciosismos, neologismos e adjetivagdes dispensaveis.
Buscar uniformidade do tempo verbal em todo o texto, dando preferéncia ao tempo
presente ou ao futuro simples do presente. Usar recursos de pontuagido de forma
judiciosa, evitando abusos de carater estilistico;
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CONVICCAO: expor os achados e as conclusdes com firmeza, demonstrando certeza
da informacao comunicada, evitando palavras ou expressdes que denotem inseguranca,

>

possam ensejar dividas ou imprecisdes no entendimento, tais como “SMJ, “supde-se’,

» <« » «

“parece que’, “deduzimos”, “achamos’, “ha indicios”, “talvez”, “entendemos”, “esta equipe

» ]

de auditoria entende que..., “foi informado a esta equipe de auditoria que..., “ouvimos

» o« » o« 2« »  «

dizer”, “conforme declaracdes verbais’, “boa parte”, “alguns’, “diversos

» <«

a maioria’,

» <

« . ;. P b3
muitas/varios/inimeros’, “aparenta/aparentemente”;

CONCISAQ: ir direto ao assunto, utilizando linguagem sucinta, transmitindo
o maximo de informacoes de forma breve, exata e precisa. Dizer apenas o que é
requerido, de modo econdmico, isto é, eliminar o supérfluo, o floreio, as férmulas e
os clichés. Nao utilizar comentdrios complementares desnecessarios nem fugir da
ideia central. Intercalagdes de textos devem ser utilizadas com cautela, de modo a
ndo dificultar o entendimento pelo leitor. Ndo devem ser utilizados comentérios
entre aspas com sentido dubio ou irdnico. A transcri¢do de trechos de doutrina e/ou
jurisprudéncia que componham o critério deve restringir-se a0 minimo necessario.
A transcrigdio de trechos de evidéncias documentais somente devera ser feita
quando for essencial ao entendimento do raciocinio. Ser conciso significa que o
relatdrio ndo se estenda mais do que o necessario para respaldar a mensagem.

Detalhes excessivos detratam o relatério e podem, inclusive, ocultar a mensagem real,
confundir ou distrair o leitor. O relatério ndo deve exceder trinta paginas, excluidos
a folha de rosto, o resumo, o sumdrio, as listas de figuras e tabelas, os anexos e os
documentos juntados, exceto quando houver achados de alta complexidade ou em
grande quantidade, a critério do titular da unidade técnica coordenadora da auditoria;

COMPLETUDE: apresentar toda a informacao e todos os elementos necessarios para
satisfazer os objetivos da auditoria, permitir a correta compreensao dos fatos e situagoes
relatadas. Prover os usudrios do relatério com uma compreensiao suficientemente
completa significa oferecer uma perspectiva da extensdo e significancia dos achados
relatados, tais como a frequéncia de ocorréncias relativas ao numero de casos ou
transagcdes examinados. Significa, também, descrever evidéncias e achados sem
omissoes de informagdes significativas e relevantes relacionadas aos objetivos da
auditoria. Ser completo também significa determinar claramente o que devia e néo foi
feito, descrevendo explicitamente as limita¢des dos dados, as limitagdes impostas pelas
restricoes de acesso a registros e outras questoes. Relacdes entre objetivos, critérios,
achados e conclusdes precisam ser expressas de forma clara e completa, permitindo sua
verificacdo;

EXATIDAO: apresentar as necessdrias evidéncias para sustentar seus achados,
conclusdes e propostas, procurando ndo deixar espago para contra-argumentagdes.
A exatiddo é necessaria para assegurar ao leitor que o que foi relatado ¢ fidedigno e
confidvel. Um erro pode por em duvida a validade de todo o relatério e pode desviar
a atenc¢ao da substancia do que se quer comunicar. As evidéncias apresentadas devem
demonstrar a justeza e a razoabilidade dos fatos descritos. Retratar corretamente
significa descrever com exatiddo o alcance e a metodologia, e apresentar os achados e as
conclusdes de uma forma coerente com o escopo da auditoria;
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6. RELEVANCIA: expor apenas aquilo que tem importancia dentro do contexto e que deve
ser levado em consideragdo em face dos objetivos da auditoria. Nao se deve discorrer
sobre fatos ou ocorréncias que ndo contribuem para as conclusdes e nio resultem em
propostas de encaminhamento;

7. TEMPESTIVIDADE: emitir tempestivamente os relatorios de auditoria para que sejam
mais uteis aos leitores destinatarios, particularmente aqueles a quem cabem tomar as
providéncias necessarias. Auditores devem cumprir o prazo previsto para a elaboragéo
do relatério, sem comprometer a qualidade;

8. OBJETIVIDADE: harmonizar o relatorio em termos de conteuido e tom. A credibilidade
de um relatério é reforcada quando as evidéncias sao apresentadas de forma imparcial.
A comunicagdo deve ser justa e ndo enganosa, resguardando-se contra a tendéncia
de exagerar ou superenfatizar deficiéncias. Interpretacdes devem ser baseadas no
conhecimento e compreensido de fatos e condi¢des. O tom dos relatorios pode
encorajar os tomadores de decisdo a agir sobre os achados e propostas encaminhadas
pelos auditores. Um tom equilibrado é alcancado quando os relatérios apresentam
evidéncias suficientes e apropriadas para apoiar os achados, enquanto se abstenha de
usar adjetivos ou advérbios que caracterizem indicios de uma forma que implica critica
ou conclusdes sem suporte. A objetividade dos relatérios de auditoria é reforcada
quando esses declaram explicitamente a fonte das evidéncias e as premissas utilizadas
na analise. O relatério de auditoria pode reconhecer os aspectos positivos do objeto
auditado, se aplicavel aos objetivos da auditoria. A inclusdo dos aspectos positivos do
objeto poderd levar a um melhor desempenho por outras organizagdes do governo que
lerem o relatério. Os relatérios de auditoria sao mais objetivos quando demonstram
que o trabalho foi realizado por uma equipe profissional, imparcial, independente e
especializada. (TCU, 2010, p. 101-103)

Os oito requisitos apresentados formam uma prote¢iao a manifestacao dada pela auditoria
governamental. O atendimento a todos eles, de forma explicita ou implicita, produzira
um documento de dificil questionamento quanto a existéncia de algum tipo de falha ou
inconsisténcia conceitual, estrutural ou de resultados.

3.3.2 Comunicagdo de auditoria

Tipos de comunica¢ao

Os documentos de auditoria emitidos revestem-se de tipos diferentes em funcio do
momento em que sdo emitidos, do agente que emite e da finalidade.

Quanto ao momento em que sdo emitidas as comunicagdes, elas podem ser prévias,
concomitantes ou a posteriori. As prévias ocorrem quando a auditoria passa a ser
programada pelos 6rgaos. E o caso da comunica¢do direcionada aos auditados,
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informando que serd encaminhada uma equipe para inicio da auditoria. Essa
comunicagdo ocorre com antecedéncia razoavel e nela também ¢ solicitado que sejam
providenciados um conjunto de documentos e uma infraestrutura minima (sala, conexao
de internet etc.) para quando da chegada dos auditores ao local em que serd realizada a
auditoria.

As comunicagdes concomitantes sdo aquelas que ocorrem ao longo do periodo da
realizacdo da auditoria propriamente dita. Elas tém a finalidade de proporcionar
uma auditoria eficiente e a0 mesmo tempo garantir um permanente intera¢cdo com
o responsavel pela entidade auditada. De maneira recorrente a comunicagdo nesse
estagio da auditoria, serve para esclarecer, solucionar duvidas, solicitar documentos e
informagdes, dar conhecimento ao auditado de fato relevante, informar previamente

possivel fraude, entre outras.

A comunicag¢do a posteriori também possui subtipos. O principal deles é a comunicagdo
formulada ao final da execu¢do da auditoria, em que contém o conjunto das agdes
realizadas ao longo da auditoria, caracterizando como o resultado do trabalho da
auditoria. Configura-se o divisor entre as fases de execu¢do e de monitoramento.
Nessa fase as comunica¢des ocorrem para avaliar o cumprimento de determinagoes e
recomendagdes feitas pelo drgio de auditoria. Via de regra essas comunicagdes ocorrem
por meio de mensagens eletronicas (oficios ou mensagens de e-mail) e no tempo e prazo

do monitoramento da respectiva auditoria. (ver item 3.4.2).

O Relatério de Auditoria é o principal documento de comunica¢do entre o 6rgio
de auditoria, interna ou externa, e demais agentes interessados, inclusive o cidadéo
(sociedade civil). A IN CGU n° 3/2017 aborda que os resultados dos trabalhos da
auditoria deverdo ser comunicados a Alta Administracio da Unidade Auditada, sendo
este o principal destinatdrio da referida comunicacéo, “sem prejuizo do enderecamento
de comunicag¢des as demais partes interessadas, como os 6rgios de controle externo e a
sociedade”, afirma Brasil (2017, p. 29).

Na auditoria de natureza externa o relatério de auditoria também tem como finalidade
comunicar o resultado dos trabalhos realizados. Nos seguintes termos Brasil (2011, p.
319) define o que significa o relatério final da auditoria externa: “é o produto final e o
mais importante do processo de auditoria. Ele comunica o que a equipe examinou, o que
encontrou e o que propde em decorréncia dos achados”.
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Em ambos os casos, relatdrios emitidos pela auditoria interna ou externa, contemplam:

o As razdes do inicio da auditoria, se por planejamento ordindrio ou
demandas especificas.

o Declarac¢do de conformidade de atendimento a normas de auditoria.
« O objeto e as questdes de auditoria.

« Os objetivos do trabalho.

« A metodologia do trabalho.

e Osresultados encontrados (achados).

e Mengcio a informacio confidencial ou sensivel omitidas, quando houver.

Dos tipos:
Os principais tipos de comunicagio de auditoria sdo:
o Relatério de Auditoria.
o Certificado de Auditoria.
o Parecer de Auditoria.
« Nota de Auditoria.

Esses tipos sdo exclusivamente adotados pela CGU. Em resumo, o relatorio, o certificado
e o parecer sdo emitidos, respectivamente, pela equipe de auditoria, pela Unidade
de Auditoria responsavel pela auditoria, e pelo responsavel no Ministério ou 6rgéao
equivalente em que a unidade auditada esteja vinculada. A Nota é uma comunicagéo
formulada ao agente publico que esta sob auditoria dando-lhe conhecimento de um
achado relevante que merece providéncias, pois irregular. Portanto, a Nota ¢, dentre
estas, a unica que é emitida durante a execuc¢io da auditoria.

Estrutura e conteido das comunicagdes

A comunicac¢io é uma acao humana que requer cuidados especiais. Isso porque é através
dela (mas nao somente através dela) que os fatos acontecem. Uma comunicacao eficiente
e eficaz favorece o atingimento de objetivos. Imbuidos na responsabilidade de garantir
uma comunicag¢io util entre a auditoria e os destinatarios da comunicagdo da auditoria
¢ que se estabeleceu principios e estrutura dos documentos para alcangar essa utilidade,
doravante publica.
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Durante todo o trabalho da auditoria a comunica¢do ocorre por variados meios e
formatos. Seguindo a concepgdo geral do funcionamento da auditoria no ambito
governamental, a estrutura e contetido das comunicagdes também sao normatizados.

Para a INTOSAI (ISSAI 400) alguns principios devem ser seguidos que sao aplicaveis a
forma ou ao conteudo. Sdo eles:

 Titulo.

o Assinatura e data.

« Objetivos e escopo.

 Integridade.

« Destinatario.

o+ Identificacdo do assunto.

o Fundamento legal.

o Indicacdo de conformidade com as normas.
o Tempestividade.

Além desses principios, alguns elementos estruturais, indispensaveis, inclusive, para
atender atributos ou principios. Sdo eles:

1. a deliberagdo que autorizou a auditoria e as razdes que motivaram a
deliberacio, se necessario;

2. uma declarac¢do de conformidade com as NAT;

3. o objetivo e as questdes de auditoria;

4. ametodologia da auditoria, o escopo e as limita¢des de escopo;
5. avisdo geral do objeto da auditoria, revisada apds a execugio;

6. os resultados da auditoria, incluindo os achados, as conclusdes, os beneficios
estimados ou esperados, o volume de recursos fiscalizados e as propostas de

encaminhamento;

7. anatureza de qualquer informagao confidencial ou sensivel omitida, se aplicavel.
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Para os relatérios de auditorias realizadas pela Controladoria Geral da Unido (CGU) (CGU,
2017,p. 115-116), os elementos de estrutura, os quais chama de componentes, sdo:

« Introdugio.

« Objetivo.

o Achados de Auditoria.

« Conclusao.

o Recomendacoes e Plano de Acao.

« Manifestacdo da Unidade Examinada.

O conjunto de elementos ou estrutura de relatdrios de auditoria que sdo preconizados
pelos 6rgaos de auditoria publica no Brasil pode ser resumido em: i) os responsaveis
pela elaboracdo da auditoria; ii) a motivagao, objetivo, objeto e escopo da auditoria; iii) a
metodologia e critérios técnicos empregados; iv) os resultados do trabalho, incluindo os
achados de auditorias e as conclusdes, e; v) as providéncias adotadas (recomendacdes e

encaminhamentos).

Os relatérios de auditoria seguem uma padronizacdo na sua estrutura, como Vvisto
anteriormente, porém seu conteudo tera variagdes em fungdo do objeto auditado, que
por sua vez reflete topicos como complexidade, natureza da entidade auditada, prazo de
realizacdo da auditoria, tipo de auditoria (de conformidade ou operacional), limitagdes
de recursos do drgiao de auditoria, entre outras variaveis que refletem diretamente no
conteido em si.

Sendo os relatorios a fase final da etapa de execugéo, deduz-se, como visto nos paragrafos
anteriores, que a opinido final, ou seja, a manifestagdo sobre a regularidade ou ndo dos
atos de gestdo ocorrerd em outra instancia e materializada em outros documentos.
Daremos o exemplo da CGU e do TCU. Para o primeiro caso, a opinido serd proferida
por dirigente de Unidade de Auditoria que deu origem a realiza¢do da auditoria e que
a supervisiona, através de documento denominado Certificado. Este sera emitido com
uma destas opinides: i) Certificado de regularidade, ii) Certificado de regularidade
com ressalva, e iii) Certificado de irregularidade. Esses tipos de certificados coincidem
com os tipos de achados. Se envolver irregularidade, sera emitido um Certificado de
irregularidade; se envolver impropriedade, emitir-se-a Certificado de regularidade com
ressalva; e, se ndo houver achados relevantes, emitir-se-a Certificado de regularidade.

No 4mbito do TCU a opinido deste 6rgao de auditoria externa ocorrera por meio da
emissdo de Acdrdao do Plendrio ou de qualquer de suas Camaras contendo o julgamento

Auditoria Governamental



sobre as contas prestadas ou objeto de auditoria. Cabe a esta instancia maxima de
deliberagdo emitir a opinido sobre as conclusdes da auditoria realizada e sdo, igualmente
a CGU, de trés formas, porém com nomenclaturas diferentes, a saber: i) regular, ii)

regular com ressalvas, e iii) irregular.

Certamente as instdncias que emitem a opinido seguem as conclusdes dos relatérios
de auditoria emitidos. Sabem elas que as conclusdes ali emanadas estio baseadas em
evidéncias robustas e confidveis, haja vista todas as etapas técnicas que o trabalho de
auditoria é submetido.

3.4 Monitoramento e Controle de Qualidade

Soma-se as demais etapas do processo de auditoria duas que fecham todo o ciclo
de um processo de auditoria. Veremos aqui neste item o que significa monitorar as
recomendagdes assim como controle de qualidade no &mbito da auditoria governamental.
O monitoramento serve para estabelecer uma relagio com o auditado, enquanto o
controle de qualidade busca melhorias continuas em qualquer das etapas da auditoria.

3.4.1 Monitoramento das recomendacdes

O monitoramento das conclusoes das atividades de auditoria é a regra. Encerrado o
“trabalho de campo” e emitido o relatdrio de auditoria e os documentos que dele resulta,
a fase seguinte ¢ o monitoramento ou acompanhamento das recomendagdes.

Sabendo um pouco mais

O TCU utiliza o termo genérico “deliberagdo” para representar a
decisdo do érgao colegiado desse tribunal. Essa decisdo se desdobra
em dois tipos: i) determinagao e, ii) recomendacdo. O primeiro tipo
de deliberagdo tem natureza obrigatério para cumprimento por parte
do auditado, o segundo ¢ sugestivo, ou seja, ndo tem for¢a impositiva.

O monitoramento em si, inclusive, deve ser elemento que compde a programacgio de

auditoria de periodos subsequentes.
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O monitoramento das recomendagdes dos érgaos de auditoria ganhou um “refor¢o”
que tem garantido celeridade e organizag¢ao nesse processo. Trata-se da utilizagdo de
plataformas online de gerenciamento e controle das etapas de planejamento, execugédo e
monitoramento.

Desde 2019 a CGU, por meio de sua Secretaria Federal de Controle Interno, érgao de
auditoria interna do Poder Executivo Federal, adotou a plataforma e-AUD. Trata-se de
um sistema informatizado de uso livre e sem custo para todos os 6rgdos e unidades que
integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

3.4.2 Controle de qualidade de auditoria

A auditoria se preocupa ordinariamente com a manuten¢io e melhoria da qualidade dos
trabalhos realizados. A busca de melhores praticas e ganhos em eficiéncia e eficacia, além
da verificagdo do cumprimento das normas de auditoria pelos agentes envolvidos na
execu¢do da auditoria em suas diversas fases é constante no funcionamento dos 6rgaos
de auditoria no Brasil, haja vista a atualizagdo de normas e suas adequagdes as de origem

internacional.

O controle de qualidade é realizado, na pratica, pelas instancias superiores de cada 6rgao
de auditoria, por meio de planos ou programas formais e inseridos no planejamento de
trabalho da instancia que tem essa responsabilidade, ndo obstante o trabalho de revisao
interna dentro de uma mesma equipe de auditoria, também requerido pelas normas
de auditoria. Em esséncia, a controle de qualidade visa promover avaliagdes continuas,
padronizadas e sistematizadas sobre as atividades de auditoria, com o objetivo da
melhoria continua e reducio de inconsisténcias.

Sintese do Capitulo

Nesta unidade foi apresentado as fases executivas da atividade de auditoria. Abordando
tanto a auditoria interna como externa, foi observado que hd basicamente quatro fases
bem definidas de cumprimento obrigatdrio pelos 6rgaos que realizam auditoria no Brasil.
A primeira delas é o planejamento; a segunda é a execugdo propriamente dita; a terceira
¢ a agdo de comunicar, bem, os resultados alcangados e a quarta envolve o processo de
monitoramento dos resultados das auditorias e do controle de qualidade dos trabalhos
realizados.

A primeira das fases é considerada a mais importante, pois o bom planejamento resulta

em conclusdes relevantes e uteis, o inverso é verdadeiro. Em sintese, o planejamento sera
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elaborado a partir de um levantamento das dltimas auditorias realizadas, conhecimento
preliminar do objeto auditado, uso de metodologia adequada e o conhecimento da
estrutura organizacional onde se encontra o objeto a ser auditado. E imprescindivel,
adicionalmente, ap6s a edi¢do da IN CGU n° 1/2016, amplo levantamento da eficicia
dos controles internos estabelecidos, vinculados ao objeto a ser auditado, e os riscos a ele

associado, além da avaliacdo da estrutura de governanga.

A segunda fase engloba as principais acdes que sustentam todas as conclusdes da
auditoria realizada. Nesta fase é que ocorre a produgido do achado de auditoria ou
constatacdo. Este é o resultado dltimo de agdes realizadas com base em técnicas e
procedimentos apropriados. O achado sé existira se existirem alguns atributos, assim
definidos pelo TCU (TCU, 2010): i) condigao, ii) critério, iii) causa e iv) efeito. O achado
resultado do processo de confrontagdo entre a condigdo e o critério estabelecido, como
nds ja vimos nas unidades anteriores o critério sdo as leis e todas as outras normas
infralegais aplicaveis. Portanto verifica-se se a agdo (ato) do gestor esta adequada ao que
determina a regra. As auditorias s6 apresentardo achados se apresentarem as provas, ou
seja, as evidéncias de que existe uma distor¢ao relevante entre a condi¢do e o critério.
A existéncia de evidéncias depende de aplicagdo de técnicas de auditoria, entre estas,
podemos citar a inspecdo fisica, a conferéncia de calculo e a circularizagao.

A terceira fase é o processo comunicacional dos 6rgaos de auditoria que deve ser claro,
objetivo, conciso, completo e tempestivo, entre outras caracteristicas. Essa comunicagdo
tanto envolve a que é estabelecida durante a execu¢do da auditoria com os auditados
quanto a que é exercida entre os 6rgdos e a sociedade. As normas relativas a comunicagdo
garantem requisitos e caracteristicas além de estabelecer, para o caso dos documentos
que contém os resultados do trabalho, componentes indispensaveis, como motivacao
e vincula¢do, objetivos, destinatdrios, normas aplicadas (fundamentagdo legal),
metodologia e escopo, achados, conclusdes e recomendagdes e autoria(s).

Por ultimo, viu-se que a auditoria deve implementar a¢cdes de monitoramento sobre os
resultados do seu trabalho,buscando observar o quanto foi ou serd atendido pelos gestores
as recomendagoes e determinagdes formuladas a partir dos achados e conclusodes. Além
do monitoramento do cumprimento pelos auditados das suas recomendagdes a auditoria
governamental deve implementar controle de qualidade do seu trabalho, buscando
melhoria continua e ganho de eficiéncia e eficacia.
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Esta obra esta dividida em trés capitulos que terao
correspondéncia com as unidades da disciplina. O
primeiro deles apresenta assuntos que possibilitam
um entendimento geral da auditoria, destacando a
sua estrutura no Setor Publico. O segundo traz os
assuntos que servem ao exercicio efetivo da auditoria
governamental ou aplicada ao Setor Publico,
identificando o contexto e efetivos objetos de
auditoria. Por fim, o terceiro apresenta 0s recursos,
técnicas e métodos, além das etapas da execucao da
auditoria.
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