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Resumo

O artigo compara o contetdo das Normas de Auditoria Governamental com o0s processos de
auditoria que sdo efetivamente realizados nos diversos Tribunais de Contas brasileiros em
relacdo as contas de governos municipais. Ainda, identifica o escopo de auditoria priorizado
pelos Tribunais de Contas e se esta é realizada presencialmente. As praticas de auditoria
realizadas por 105 Auditores de Tribunais de Contas foram coletadas e comparadas com a
percepcao de 344 contadores municipais a eles jurisdicionados. Os resultados apontam para
baixa observacdo de uso padronizado de Normas de Auditoria Governamentais, dando
evidéncias do gap regulacdo-pratica. Complementa-se que o escopo de auditoria dos Tribunais
de Contas é voltado a legalidade, com baixa atencéo a auditoria presencial. O artigo discute as
implicagGes das praticas de auditoria observadas sobre (i) 0 monitoramento da atual reforma na
contabilidade publica, (ii) as informag6es consolidadas no Balango do Setor Publico Nacional
(BSPN), e (iii) mecanismos de accountability no desenho de politicas publicas.

Palavras-chave: gap de auditoria, Tribunais de Contas, auditoria governamental,
confiabilidade na auditoria, municipios.

Abstract

The article compares the content of Governmental Auditing Standards with the auditing
practices that are effectively carried out by Brazilian Courts of Accounts when auditing local
governments. Also, we observe the audit scope prioritized by the Courts of Accounts and
whether it is performed on-site. The audit practices adopted by 105 auditors of Courts of
Accounts were collected and compared to the perception of 344 local governments’ accountants
about it. The results show lack of standardized use of Governmental Auditing Standards,
indicating the existence of a performance gap (between regulation and practice). Furthermore,
the audit scope is focused on compliance and there is little attention to on-site auditing. The
observed audit practices have implications on (i) the monitoring of current public accounting
reform, (ii) the information consolidated at the Whole of Government Accounts (BSPN, in
Portuguese), and (iii) accountability mechanisms in the design of public policies.

Keywords: Audit expectations gap, Courts of Accounts, governmental audit, audit
trustworthiness, local governments.

1. Introducéo
Diversas explicacBes complementares evidenciam os impactos positivos do trabalho de
organizacOes de auditoria governamental; contudo, esta area de pesquisa vem recebendo pouca
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atencdo da academia nacional e internacional (HAY; CORDERY, 2018; SPECK, 2000).
Destacam-se trés efeitos destas organizagdes sobre a gestdo publica. Primeiro, as organizacoes
de auditoria governamental atuam diminuindo a assimetria de informagéo entre cidaddos e
governos, instrumentalizando o cidaddo comum para o exercicio da accountability vertical
(HAY; CORDERY, 2018; O’DONELL, 1998). Segundo, tais organizacOes sdo fonte de
legitimidade para as acOes de gestores publicos, possibilitando a confirmacdo da entrega de
servicos de acordo com metas politicas estabelecidas e regulacGes aceitas pela sociedade
(GUSTAVSON; ROTHSTEIN, 2013; POWER, 1997). Terceiro, organizacfes de auditoria
governamental possuem a capacidade potencial de gerar incentivos para mudangas de praticas
nos 6rgdos auditados, dependendo do quanto burocratas e governantes creem que 0S processos
de auditoria executados pela organizacdo séo confidveis (GUSTAVSON; ROTHSTEIN, 2013;
POWER, 1997).

Para assegurar a confiabilidade dos processos de auditoria, sdo criadas regulagfes que
visam promover e garantir a padronizacao e transparéncia destes processos, além da efetividade
e independéncia da organizagéo de auditoria (GUSTAVSON; ROTHSTEIN, 2013; ISSAI 100,
2013; POWER, 2003). Entretanto, Power (1997:4) afirma que tais “defini¢des oficiais em
normativos sdo uma declaracdo sobre o potencial da auditoria, ao invés de uma descri¢do da
real operacionalizagdo das praticas”, de forma que “definir auditoria é uma tentativa ampla de
dizer o que ela deveria ser”.

Dessa forma, podem existir divergéncias entre o que € disposto sobre os processos de
auditoria em regulacdes e as praticas efetivamente executadas pelas organizacfes de auditoria
e seus auditores. Tal diferenca entre as regulacGes e as praticas de auditoria € conhecida como
audit perfomance gap (PORTER; HOGARTAIGH; BASKERVILLE, 2012). Tal conceito ndo
deve ser confundido ou aplicado apenas para a auditoria de desempenho e, para evitar tal
interpretacdo, serd traduzido como o gap “regulagdo-pratica” — resultado da situacdo em que
existe a percepcdo de que auditores ndo cumprem todas as tarefas e responsabilidades que lhe
séo conferidas por regulagdes.

Os processos realizados por organizacGes de auditoria também podem sofrer com a
situacdo em que ha diferencas entre (i) as expectativas dos auditados sobre processos que
auditores deveriam realizar e (ii) aquilo que os auditores realmente executam. A literatura
prévia traz a nomenclatura de audit expectation gap, traduzido como gap “expectativa-
realidade”, para tal fendbmeno em que as expectativas de auditados (entre outros stakeholders)
ndo sdo supridas pelos auditores. Apesar de sua relevancia, este ndo é o foco deste artigo.

No Brasil, uma rede de 33 Tribunais de Contas' é responséavel pela auditoria dos recursos
publicos de todas as organizagdes governamentais. A confiabilidade dos processos de auditoria
seria assegurada pelas Normas de Auditoria Governamentais (NAGS), que é uma regulacao
nacional, emitida em 2010 e inspirada em padrdes internacionais de auditoria (International
Auditing Standards e International Standards of Supreme Audit Institutions). Contudo, na
pratica, procedimentos de auditoria podem sofrer com o gap “regulagéo-pratica”. Quanto maior
for tal gap, menor a confiabilidade dos processos de auditoria perante outros stakeholders
(PORTER et al., 2012). Como reflexo deste gap, os Tribunais de Contas possuiriam menor
capacidade de direcionar comportamento nos auditados. Ainda, a legitimidade das organizacoes
e gestores publicos estaria sendo acessada por meio de processos de auditoria ndo confiaveis,
restritos ou incompletos — 0 que representa um risco a democracia: assume-se que 0s 6rgaos
publicos, quando auditados, ja foram submetidos ao processo de accountability, reduzindo a
atuacdo complementar de outras formas e mecanismos de accountability (GRAY; MANSON;
CRAWFORD, 2015). Se as praticas de auditoria ndo sdo bem definidas, padronizadas e
executadas pelos Tribunais de Contas, o principal mecanismo de accountability horizontal (ver
O’Donell, 1998) existente se torna enfraquecido.
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Considerados os impactos deste fenbmeno, o objetivo deste trabalho é analisar a
existéncia do gap de auditoria “regula¢do-pratica” nos processos realizados pelos
Tribunais de Contas. A andlise do artigo restringe-se aos processos de auditoria sobre a
prestacdo de contas municipais. Adicionalmente o artigo analisa (i) o escopo da auditoria que
vem sendo realizada pelos Tribunais de Contas (ex. licitacGes, patrimoénio) e (ii) os efeitos
associados a existéncia de auditoria presencial (in loco) em municipios.

O presente artigo contribui com discussdes acerca da auditoria governamental (HAY;
CORDERY, 2018), especificamente sobre outputs e os efeitos da auditoria sobre a
administragdo publica, em resposta a Gustavson e Rothstein (2013) que questionam que estudos
sobre auditoria tém focado mais nos inputs, como a sua organizacdo e independéncia. As
implicac@es praticas sdo diretamente associadas ao papel de Tribunais de Contas como 6rgéos
fundamentais para a realizacdo da accountability no setor publico, complementando a discussdo
iniciada por Rocha (2013).

Na sequéncia apresenta-se uma breve revisdo da literatura sobre auditoria e o contexto
de Tribunais de Contas no Brasil. Apds os esclarecimentos metodolégicos, segue a analise do
gap de regulacdo-pratica no setor publico brasileiro. Finalmente, discutem-se as implicacdes
dos achados e séo feitas as considerages finais e implicagdes.

2. Literatura em auditoria e atuacédo de Tribunais de Contas

As etapas de fiscalizagdo sdo essenciais para garantir a legalidade e eficiéncia das a¢0es
de governo dentro do ciclo de gestdo financeira (CAMPOS; PRADHAN, 1996). Contudo, 0s
impactos de organizacdes de auditoria governamental no setor publico sdo raramente tratados
(HAY; CORDERY, 2018; SPECK, 2000) e poucos estudos abordam a estruturacdo de tais
organizagGes em governos regionais (MELO; PEREIRA, 2013). Apesar de sua escassez, a
literatura atual sobre organizacdes de auditoria governamentais pode ser combinada com
conhecimento prévio obtido sobre praticas de auditoria no setor privado, observadas
adequacdes contextuais (EVANS; PATTON, 1987).

Em geral, Tribunais de Contas ou quaisquer organizag¢des de auditoria (i) atuam como
um mecanismo que diminui a assimetria de informacdo entre stakeholders — por exemplo,
cidadaos e governos, gerando beneficios intrinsecos ao processo de accountability, além de (ii)
prover ganhos de legitimidade e (iii) gerar incentivos para mudancas de praticas nas
organizacOes auditadas — como os municipios (HAY; CORDERY, 2018; GUSTAVSON;
ROTHSTEIN, 2013; O’DONELL, 1998; POWER, 1997).

Os efeitos gerados por organiza¢des de auditoria — como os Tribunais de Contas -
dependeriam, em maior ou menor grau, da confiabilidade dos processos de auditoria que sdo
desempenhados (GUSTAVSON; ROTHSTEIN, 2013). Tais processos de auditoria sdo
estruturados em regulacdes que asseguram sua transparéncia e padronizacdo (ISSAI 100, 2013).
No Brasil, em geral, os Tribunais de Contas utilizam normas proprias suportadas por suas
competéncias gerais de fiscalizacdo e controle, além das Normas de Auditoria Governamental
(NAGs)".

Segundo as Normas de Auditoria Governamental, o trabalho de auditoria deve ser
realizado em quatro etapas principais — planejamento, execucdo, divulgacdo de relatério e
monitoramento. O planejamento deve ser realizado ex-ante a atividade de campo, e considera
o volume dos recursos envolvidos ou a complexidade das operacdes e transacfes a serem
examinadas. Durante a execugdo, evidéncias sdo coletadas no campo e examinadas, de modo a
fundamentar os comentarios e opinides. Em seguida um, relatorio sobre o resultado final da
auditoria deve ser divulgado, expressando a opini&o do auditor, que pode ser (a) sem ressalvas;
(b) com ressalvas; (c) adverso; (d) Relatério com abstencdo ou negativa de opinido; e (e)
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Relatério com paragrafo de énfase ou incertezas. Por fim, as Normas de Auditoria
Governamentais recomendam o monitoramento das recomendac@es emitidas no relatorio.

Os processos de auditoria, principalmente durante o planejamento e execucdo das
tarefas, variam conforme o tipo de auditoria desempenhado. Stapenhurst e Titsworth (2006)
identificam trés diferentes formas de auditoria desempenhadas no setor publico, a saber,
auditoria financeira, de legalidade e de desempenho. Na auditoria financeira o auditor atesta,
embasado por seus conhecimentos contabeis e do governo, a fidedignidade e acuracia das
demonstracOes financeiras que s@o apresentadas pelo 6rgao pablico, e serve para garantir que
o0s sistemas de controle contabil e financeiro sejam eficientes e funcionem corretamente e as
transagbes financeiras tenham sido corretamente autorizadas e contabilizadas
(STAPENHURST; TITSWORTH, 2006; STREIM, 1994). A auditoria de legalidade
(compliance) verifica os atos do governo, atestando se as transacfes efetuadas pelos 6rgéos
publicos estdo em conformidade com todas as leis e regulagBes pertinentes, incluindo a
verificacdo da alocacao e gastos orcamentarios (STAPENHURST; TITSWORTH, 2006). A
auditoria de desempenho, por sua vez, confirma se os cidadaos receberam os servigos pelos
quais pagam tributos, e 0 melhor uso de recursos humanos e financeiros pelo 6rgdo publico
(STAPENHURST; TITSWORTH, 2006). E importante frisar que todas as formas de auditoria
se complementam e que, quanto mais efetiva, maiores os reflexos na accountability dos
programas de governo (STAPENHURST; TITSWORTH, 2006).

Em qualquer um dos tipos de auditoria realizados, como colocado pelas Normas de
Auditoria Governamentais, a maior validade das suas evidéncias esta em funcdo da préatica que
Ihe d& origem. A evidéncia obtida diretamente de fonte externa proporciona maior
confiabilidade do que aquela obtida internamente (procedimento conhecido como
circularizacdo, ou confirmagdo externa), assim como também aumenta a confiabilidade das
evidéncias o conhecimento obtido por meio de verificacdo direta. Cada um destes tipos de
auditoria envolveria em maior ou menor grau processos atrelados a execucao de auditoria, como
a conciliacdo de informacdes (com confirmacdo interna e externa), o0 exame documental
(verificacdo da autenticidade da informacdo), a inspecdo fisica (verificagdo minuciosa para
constatacdo da existéncia, caracteristicas ou condicGes fisicas), o exame de registros e
documentos; a reexecucdo de controles internos, e a revisdo analitica. Algumas dessas
atividades devem ser realizadas por verificagdo direta (observagdo), que apresenta maior
validade do que aquelas evidéncias obtidas indiretamente, por permitir a analise presencial dos
sistemas, processos operacionais e atividades dos agentes. As Normas de Auditoria
Governamentais afirmam que todos esses sdo “procedimentos basicos e obrigatdrios que podem
ser usados em qualquer auditoria governamental” (IRB, 2010:62).

A existéncia de diferentes tipos de auditoria traz certa vaguidade na ideia sobre o que é
auditoria. Segundo Power (1997), esta nogdo vaga permite que a técnica de auditoria seja
difundida, faca parte de diferentes arenas e esteja ligada a diferentes objetivos. Desta forma,
um aspecto inerente da atividade € um provavel choque de expectativas entre quem produz e
guem utiliza-se da auditoria. A literatura utiliza o termo ‘“audit expectations gap” — gap
“expectativa-realidade” - para descrever a situacdo em que ha diferenca entre as expectativas
de diversos stakeholders sobre os procedimentos que os auditores deveriam fazer e o0 que 0s
auditores realmente fazem (GRAY; MANSON; CRAWFORD, 2015). Sdo considerados
stakeholders quaisquer agentes interessados no processo de accountability e na credibilidade
de demonstrages financeiras, como os cidadaos, politicos, academia e o Ministério Publico.

Em geral, estudos prévios realizados no Brasil ndo se referem diretamente a literatura
de audit expectations gap, porém trazem a tona diversas evidéncias sobre sua existéncia no
contexto brasileiro. Arantes, Abrucio e Teixeira (2005), demonstram a existéncia genérica do
gap “expectativa-realidade” ao explorar a percepg¢dao de atores estratégicos externos aos
Tribunais de Contas regionais no Brasil. Os autores apontam que 0 gap é maior na camada da
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sociedade civil do que na avaliagdo do Ministério Publico. Assim, seria de suma importancia
que os Tribunais de Contas identifiquem as necessidades especificas de cada stakeholders ao
conduzir suas auditorias. Em suas conclusoes finais, Rocha (2013) aprofunda a discussao e traz
evidéncias sobre 0 gap “expectativa-realidade” entre 0 que o autor espera que o Tribunal de
Contas de Santa Catarina deve realizar no seu parecer prévio de auditoria e o que realmente é
reportado nestes documentos. Como exemplo, pode ser citado o fato dos pareceres prévios
serem pecas que tratam da conformidade e legalidade da acdo administrativa, em detrimento da
potencial avaliacdo de desempenho de governos.

Ainda, diferentes processos de auditoria podem ndo ser consistentes com o que é
proposto por normas e padrdes. Tal diferenca entre as regulacfes e as praticas de auditoria é
conhecida como audit perfomance gap — aqui traduzido como gap “regulagdo-pratica”
(PORTER; HOGARTAIGH; BASKERVILLE, 2012). Uma das razdes para sua existéncia esta
na falta de qualificagdo técnica e independéncia dos auditores (GRAY; MANSON;
CRAWFORD, 2015), o que ¢ esperado visto que estes fatores também impactam a qualidade
de auditoria, definida como a probabilidade conjunta de determinado auditor (i) detectar
distorcdes relevantes nas demonstracdes financeiras do auditado e (ii) reportar essas distor¢oes
(DeANGELO, 1981).

Em relacdo a qualificacdo técnica, Porter (1993) revela que ha um aparente
desconhecimento dos auditores sobre as suas responsabilidades, seja por descuido, pouca
experiéncia ou treinamento — e que esses fatores variam conforme a organizacao e rotinas do
trabalho de auditoria. O estudo de Lino e Aquino (2018) suscita a discussdo preliminar da
existéncia deste gap “regulacdo-pratica” ao analisar a diversidade na organizac¢do de processos
e estrutura interna dos Tribunais de Contas. A leitura atenta deste estudo traz evidéncias de que
0 gap é observado entre as expectativas geradas pelos préprios Tribunais de Contas sobre a sua
atuacdo e necessidade de criacdo do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas. As causas de
menor independéncia nos Tribunais de Contas seriam a interferéncia de outras esferas de
governo nas competéncias técnicas do 6rgdo e a falta de atuacdo isenta dos Conselheiros (no
caso do modelo Napolebnico) em relacdo a prefeitos, governadores, juizes federais, que
impactaria o processo de auditoria em si para escolher o objetivo de auditoria e 0 que serad
reportado (DYE; STAPENHURST, 1998; POWER, 1997). Estudos trazem breve discussdo
sobre a caracteristica clientelista, nepotista e, por vezes, corrupta de Conselheiros apontados
politicamente nos Tribunais de Contas brasileiros (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009,
ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005),

Quanto maior o0 gap “expectativa-realidade”, “regulagdo-pratica” ou ambos, menor a
confiabilidade dos processos de auditoria para os diversos atores interessados (PORTER et al.
2012). Gustavson e Rothstein (2013, p.47) afirmam que a confianca no processo de auditoria é
um importante fator para que esta atue alterando o comportamento dos auditados. Lewicki e
Bunker (1996, p.116) destacam que a confianca, definida como a aceitacdo de risco frente a
expectativas positivas em um relacionamento, é por vezes construida por meio de relagdes
interpessoais frequentes. Dessa forma, a recorréncia de interagdes entre auditores e auditados é
analisada como um dos fatores que aumentam a qualidade e confiabilidade de processos de
auditoria (CARCELLO; HERMANSON; McGRATH, 1992). Assim, uma forma de aumentar
a confiangca nos processos de auditoria seria a interacdo frequente com os auditados por meio
de auditoria presencial (in loco).

3. Metodologia
A metodologia aplicada buscou, nos processos de auditoria relacionados a prestacéo de

contas municipais, evidéncias da existéncia do gap “regulagdo-pratica” no setor publico
brasileiro. Adicionalmente, analisou-se o escopo da auditoria realizada pelos Tribunais de
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Contas (ex. licitagdes, patriménio, concilia¢cBes bancarias) e a forma como essa é realizada.
Para tal, a pesquisa se baseou em coleta de dados via dois questionarios construidos e enviados
por plataforma web - disponiveis no Apéndice do presente artigo.

Entre setembro e outubro de 2017, o primeiro questionario eletrénico foi enviado para
todos os 29 Tribunais de Contas responsaveis pelo acompanhamento das contas de municipios.
Tal questionario foi enderecado para os auditores técnicos responsaveis pela fiscalizacdo em
municipios. Os contatos foram obtidos via website dos Tribunais de Contas e interagdes prévias
dos pesquisadores com tais auditores técnicos.

Dentre 105 respondentes, obteve-se 74 respostas completas, distribuidas entre 11
Tribunais de Contas de todas as regides geogréaficas brasileiras e compreendendo pouco menos
de 40% da populacdo de Tribunais de Contas com jurisdi¢cdo sobre municipios. O nimero de
respondentes por questdo depende dos processos de auditoria que sdo efetuados por cada
auditor. Assim, ressalta-se que podem existir quantidades diferentes de resposta por questdes
formuladas, quando no momento da analise. A Tabela 1 apresenta a descricdo dos auditores
respondentes, por Tribunal de Contas. Em geral, os respondentes possuem alto grau de
escolaridade. No total, 32 respondentes concluiram mais de uma graduacdo em nivel superior.
Apenas 4 respondentes concluiram apenas a graduacao, sendo que a maioria possui formacao
seguida de especializacdo (42%) ou mestrado (49%).

Tabela 1 - Caracterizacdo do Tribunal de Contas e Respondentes

TCE TCE TCE TCE TCE TCEM TCE TCE TCE TCE TCM TCE
AC CE ES MG MT PA PB RO RS SC SP SP

Tribunal de Contas @

207 582 461 2198 . 1.158 850 199 1.269 1.030 . 1903
Total de auditores . 187 242 669 169 . 147 113 519 292 . 758
Total de respondentes 1 1 1 33 1 2 12 8 1 1 7 6
Escolaridade Maxima:
Graduagdo . . : 4 . . . : . : . .
Especializacdo . . : 14 . . 8 2 . : . 7
Mestrado 1 1 1 13 1 2 3 6 1 1 6
Doutorado . . . 2 . . 1
Formagéo @:
Administracdo 1 1 1 21 1 2 11 7 1 1 6 7
Contabilidade . . 1 10 . 1 5 6 . 1 3
Direito . . 1 4 . . 3 2 . 1 1 2
Economia . . . 3 . 2 . . 1 . 1
Engenharia . . . 6 . . 4 1 . . 2
Experiéncia

" 18 8 22 21 12 19 13 13 5 9 76 10
(média de anos)

Notas: (1) TCE — Tribunal de Contas do Estado; TCM — Tribunal de Contas do Municipio; TCEM — Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado. (2) Os respondentes puderam informar mais de uma formagdo. Campos
preenchidos com “.” indicam que ndo ha dados ou ndo houveram respondentes nesta classificagéo.

Para a construcdo do questionario enviado aos Tribunais de Contas foram feitas duas
entrevistas exploratorias com membros dos Tribunais de Contas — que originaram melhorias e
direcionaram novas perguntas ndo exploradas a priori pelos pesquisadores, seguidas de um
piloto. O questionario foi desenvolvido em 5 blocos, totalizando 23 questdes (vide Apéndice).
Em geral, as questdes procuraram captar qual o escopo de auditoria considerado usual pelo
respondente, além de verificar quais eram as normas adotadas pelo Tribunal de Contas em que
ele atua. As questbes possuiam campos de comentarios livres, em que o respondente poderia
complementar as informaces requisitadas.
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Em outubro de 2017, o segundo questionario eletronico foi enviado para 4.908
contadores municipais. Os contatos foram obtidos a partir da base de dados de contadores
cadastrados no SIOPS (Sistema de Informacgdes sobre Orgamentos Publicos em Salde).
Obteve-se 788 respostas, com 341 completas — taxa de resposta de cerca de 7%.

O questionario foi enviado aos contadores apoés a realizagdo de um piloto que fez parte
da etapa de construcdo do instrumento de coleta de dados. O questionario apresentou 17
guestoes e foi desenvolvido em 3 blocos (vide Apéndice). As questdes desenvolvidas em escala
likert obtiveram alpha de cronbach de 0,873, acima do valor minimo aceitavel pela literatura,
que é de 0,7 (LEONTITSIS; PAGGE, 2007), sugerindo a confiabilidade no instrumento de
pesquisa utilizado por este estudo. Todas as questdes possuiam campo de comentarios livres,
caso o respondente tivesse necessidade de complementagao.

A Tabela 2 descreve as caracteristicas dos municipios e contadores respondentes. Foram
recebidas respostas de municipios de 22 estados, compostos na maioria por municipios dos
estados de SP (86), RS (80), MG (35), PR (23), SC (15), MS (12) e MT (11), abaixo de 50.000
habitantes (86%). A maior parte dos respondentes sdo contadores concursados (70%), com
elevada experiéncia na funcdo (9 anos, em média).

Tabela 2 - Caracteristicas dos municipios e contadores respondentes

Desvio

N Média " Min  Max
Padréao
Anos de experiéncia — concursados 235 135 9,4 1 42
Anos de experiéncia - comissionado / terceirizado / contratado 100 17,7 9,4 0 40
NUmero de Secretarias na Prefeitura 333 9,0 4,5 1 30
Porte (habitantes em milhares - 2015) 342 34 94 1,2 1165
Receita arrecadada total p/ habitante (2016) 280 3.671 1.594 1.651 11.676
Servidores - Administracéo Direta (2015) 342 1.036 1.806 95 17571
Servidores - Administracéo Indireta (2015) 71 224 620 0 4.066

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em dados do IBGE (2015, 2016); SICONFI (2016), e dados coletados
pela pesquisa.

A andlise do gap “regulacdo-pratica” foi feita comparando-se o contetdo minimo
exigido pelas Normas de Auditoria Governamentais (NAGSSs) vigentes no Brasil (IRB, 2010)
com as respostas enviadas pelos auditores de Tribunais de Contas relatando suas atividades de
planejamento e execucdo de auditoria. Ainda, comparou-se as respostas entre os auditores e
auditados em relacdo a quais técnicas de auditoria citadas nas NAGs s&o usualmente adotadas
para averiguar determinados processos no setor publico (escopo de auditoria) — alinhado ao
primeiro objetivo secundario deste trabalho. Por fim, analisou-se a realizacdo de auditoria
presencial ou a distancia nos municipios brasileiros, discutindo suas provaveis implicacées com
base em literatura prévia.

4. A auditoria dos Tribunais de Contas no setor publico brasileiro

Esta secdo analisa e reporta as evidéncias encontradas no contexto brasileiro acerca da
existéncia de um dos dois tipos de gap de auditoria tratados pela literatura internacional, a saber,
0 gap “regulagdo-pratica”, que ocorre quando auditores nao seguem 0S processos de auditoria
que sdo padronizados em normas e regulamentos. Complementarmente, é feita a analise sobre
(i) o escopo da auditoria que vem sendo realizada pelos Tribunais de Contas e (ii) os efeitos
associados a existéncia de auditoria presencial em municipios.

Gap “regulacdo-pratica”
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Quais normas de auditoria sdo utilizadas? A primeira anélise considera a regulacao
que auditores seguem ao executar suas func¢des durante o trabalho de auditoria. Os dados foram
obtidos por meio da resposta de 74 auditores a um questionamento aberto sobre “quais sdo as
normas de auditoria adotadas pelo seu Tribunal de Contas, que séo seguidas durante o0 processo
de auditoria”. De forma alarmante, 20% dos auditores afirmaram que ndo seguem ou
desconhecem qualquer norma de auditoria que deveria ser utilizada no desempenho de suas
atividades. Pouco mais de 50% dos auditores (33 respondentes) afirmam que seguem um
manual ou norma elaborados pelo préprio Tribunal de Contas em que atuam. Em alguns casos
(8 respondentes), os auditores deixaram explicito que tais manuais e normas estdo alinhados
com as Normas de Auditoria Governamentais (NAGS); 4 respondentes citaram a utilizacédo
complementar do manual de auditoria financeira do Tribunal de Contas da Uniéo,
considerando-0 “mais abrangente e operacionalizavel”. Apenas 15% dos auditores (10
respondentes) afirmaram seguir exclusivamente as Normas de Auditoria Governamental
durante o processo de auditoria. As Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico foram
citadas como fonte regulatéria complementar por apenas 3 respondentes. Os 15% restantes
sugerem o uso de normas de auditoria privada, normas internacionais de auditoria no setor
publico ou ndo detalharam suficientemente a norma utilizada.

Contudo, tanto nos casos de uso dos manuais dos Tribunais de Contas quanto aqueles
que se referem a utilizacdo das NAGs, existem divergéncias quanto a real utilizagdo destas
regulacdes, conforme abordado por alguns dos auditores respondentes:

“...importante ressaltar que, embora o [Tribunal de Contas] tenha dispendido tempo e dinheiro no
desenvolvimento do manual de auditoria, ndo existe nenhuma afericdo de que essas normas estejam
sendo seguidas ou ndo. Acredito que apenas duas coordenadorias do Tribunal adotem de forma mais
sistematica os procedimentos de auditoria preconizados para o nosso trabalho”. (Auditor 1, Sudeste)

“...seguimos as NAGs, porém ndo ha verificagdo se elas de fato vém sendo seguidas nos trabalhos de
auditoria”. (Auditor 2, Nordeste)

Ainda, um dos respondentes relatou que “as normas de Auditoria Governamental e de
Auditoria Independente sdo adotadas pelo corpo técnico, ndo pelo Tribunal de Contas
formalmente”. Este fato favoreceria a adogéo superficial de partes das normas, dificultando a
padronizacao de resultados da auditoria.

Observa-se que, dependendo do Tribunal de Contas, ocorre determinado grau de
divergéncia entre as normas que devem ser seguidas e como devem ser executados 0s
procedimentos de auditoria — adicionando mais pontos de diversidade a discussdo trazida por
Lino e Aquino (2018). De forma agravante, foram encontradas divergéncias em relacdo a
regulacdo que € seguida por auditores vinculados a um mesmo Tribunal de Contas. Assim, se
considerarmos que a norma adotada direcionaria os trabalhos desenvolvidos, os resultados
indicam a existéncia de problemas de comparabilidade dos resultados da auditoria ndo s entre
os diferentes Tribunais de Contas, mas também dentro de um mesmo Tribunal de Contas. Por
exemplo, 33 respondentes do mesmo Tribunal de Contas citaram 8 fontes de normas diferentes,
tendo sido citadas as resolucdes e manuais do proprio Tribunal de Contas por 19 respondentes,
normas da INTOSAI por 12, as NAGs por 9, ISSAIs por 5, normas do TCU por 4, além de 1
respondente que afirmou néo saber qual seria a norma a ser seguida. A baixa taxa de adesao e
reconhecimento das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP), que desde
2015 fazem parte do contexto normativo brasileiro, podem representar baixa conscientizacdo
sobre a importancia de treinamentos a serem disponibilizados para os auditores, mitigando sua
qualificacdo técnica, conforme discutido por Porter (1993).

As orientagdes das NAGs sdo seguidas? O questionario enviado também permitiu a
analise comparativa entre o que é sugerido pelas NAGs e os fatores relacionados ao
planejamento e execucdo da auditoria que foram reportados pelos auditores dos Tribunais de
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Contas — fundamental para evidenciar o gap “regulacao-pratica”. Discute-se a (i) a COmposi¢ao
das equipes de auditoria; (ii) o planejamento da auditoria; e (iii) a execucdo da auditoria.

Segundo as Normas de Auditoria Governamentais, a equipe de auditoria “deve
contemplar profissionais de diferentes experiéncias e competéncias a serem designados para a
execucao dos trabalhos, levando em conta a capacitacdo necessaria em relacdo a complexidade,
materialidade, relevancia e criticidade do ente publico”. Nesse sentido, os 68 respondentes
indicaram que a composi¢do das equipes que atuam diretamente no campo se da pelos seguintes
critérios: 40% responderam algum critério relacionado a area de formacgdo dos componentes da
equipe que vai fazer a auditoria presencial. Outros 18% disseram que ndo ha critérios objetivos
para definir a composicdo da equipe. Finalmente, 18% definiram critérios de oportunidade,
como por exemplo, disponibilidade do auditor (é selecionado para a auditoria quem estiver
disponivel no momento, sem um planejamento prévio). Apenas 1 respondente citou haver uma
matriz de risco direcionando a composigéo das equipes.

Também é sugerido pelas NAGs que tanto a fase de planejamento, quanto de execucao
devem ser organizadas em documentos chamados papéis de trabalho. Nesse sentido, do total de
68 respondentes, 21% (14 respondentes) disseram que ndo ha papéis de trabalho claramente
definidos. Ja 57% (39 respondentes) disseram que os proprios auditores elaboram seus papeis
de trabalho, sem uma coordenacdo. O restante (15 respondentes) apontou que o Tribunal de
Contas produz um papel de trabalho padronizado que é utilizado pelos auditores no campo.

Em relacdo a execucao de auditoria, 0s municipios auditados presencialmente sdo em
geral escolhidos via matriz de risco. Apenas 20,7 % (11 respondentes) disseram que todos 0s
municipios do estado sdo auditados de forma presencial. Ainda, em um caso, foi citada a
ingeréncia de Conselheiros sobre a escolha dos municipios a serem auditados presencialmente.
Levando em conta as caracteristicas politicas tratadas em Loureiro et al. (2009), isso pode ser
um problema, visto que essa alocacdo de trabalho de auditoria deveria considerar critérios
estritamente técnicos, conforme exposto nas Normas de Auditoria Governamentais.

A Tabela 3 resume quais técnicas de auditoria citadas nas NAGs sdo usualmente
adotadas para averiguar determinados processos no setor publico (escopo de auditoria). As
NAGs recomendam a “verificagdo direta” e “circularizacdo” como procedimentos de
confirmacdo externa que proporcionam maior confiabilidade nas evidéncias de auditoria.
Observou-se que o procedimento de verificacdo direta foi reportado quase em sua totalidade
nos processos de obras em andamento, enquanto o procedimento de circularizagdo foi poucas
vezes indicado.

Tabela 3 — Técnicas de auditoria utilizadas por tipo de processo analisado

Tipo de Processo N 0 1 2 3 4 5 6 7
Obras 45 4 5 7 - - 19 - -
Licitagdes 44 2 3 20 - - 6 - -
Divida ativa 31 2 3 5 3 - - - 2
Imobilizado 38 2 3 - 15 3 - - -
Almoxarifado 37 2 3 1 16 - - - -
Restos a pagar 36 - 1 6 2 6 1 4 -
Bancos 29 2 2 - - 6 - 5 -
Passivos 41 2 2 7 1 5 - 3 4
Desempenho 25 2 2 - - 4 - - -

Fonte: Elaborada pelos autores com base em questionario enviado para auditores de Tribunais de Contas. Nota:
Os rétulos das colunas significam as seguintes técnicas de auditoria [0] Sem padréo; [1] Amostragem; [2] Analise
Documental; [3] Teste Substantivo; [4] Conciliagdo; [5] Verificacdo direta; [6] Circularizagdo; [7] Conferéncia de
calculos e movimentacdo. Os niimeros da tabela representam a quantidade de respostas que cada técnica de
auditoria recebeu em relagéo ao processo analisado.
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As NAGs também determinam que, para que uma evidéncia de auditoria seja
considerada valida, calculos devem ser realizados para definir o tamanho da amostra. Contudo,
0 uso de amostragem foi pouco indicado como técnica de auditoria utilizada - sinalizando falta
de procedimentos apropriados para obtencdo de uma amostragem tecnicamente valida. Quando
questionados exclusivamente sobre processos de amostragem, os respondentes indicaram
genericamente que sdo considerados aspectos de relevancia/materialidade (22); riscos (7);
julgamento do auditor (6) e aleatoriedade (5). Cerca de 30% dos respondentes afirmaram que o
volume de transagdes do ativo ou do passivo ndo afeta a forma como a auditoria é realizada,
podendo indicar que o processo de amostragem e de testes de auditoria ndo tem seguido a
tecnicidade exigida pelas normas.

A conferéncia de calculos e de movimentacdes foi muito pouco lembrada pelos
auditores, o que pode indicar que esse procedimento seja direcionado aos sistemas de coleta de
dados e de processamento - que geram alertas automaticamente (AQUINO; AZEVEDO; LINO,
2016). Porém, ressalta-se que 0 sucesso nesse procedimento, se realizado de forma automatica,
depende do grau de granularidade das informacGes que o Tribunal de Contas coleta, e de toda
forma ir& requerer conferéncia presencial na origem das informacdes.

As evidéncias desta secdo demonstram a existéncia do gap “regulagao-pratica” em
pelo menos duas das etapas consideradas essenciais pelas Normas de Auditoria Governamentais
— planejamento e execucao, ao apresentar a existéncia de procedimentos divergentes entre 0s
auditores, e o que as orientacbes das NAGs sugerem. Complementa-se, portanto, o que foi
discutido nas conclusdes de Rocha (2013), que apontou a falta de métodos e sistematizacdo dos
Tribunais de Contas para desenvolvimento de seus pareceres. A falta de conscientizagdo sobre
a necessidade de capacitacdo técnica de equipes de auditoria, aliada ao planejamento inexistente
ou superficial e pouca padronizagdo no momento da execucao da auditoria, gera um aumento
significativo de riscos que ameacam a confiabilidade dos processos de auditoria executados nos
diversos Tribunais de Contas brasileiros. A menor confiabilidade da auditoria impactaria
negativamente o papel destas organizagdes enquanto mecanismos de accountability.

Escopo de auditoria realizado e percebido no setor publico brasileiro

Esta secéo se baseia na comparagéo de respostas entre contadores municipais e auditores
dos Tribunais de Contas, objetivando demonstrar diferengas que existem entre a percepcdo e
expectativas destes dois conjuntos de atores sobre os processos de auditoria que séo
desempenhados no setor publico brasileiro.

Qual o tipo de processo mais relevante para a auditoria? De acordo com a percepgao
dos contadores respondentes, 0 maior foco da auditoria realizada pelos Tribunais de Contas esta
direcionado para os processos licitatorios e contas bancérias (Tabela 4). Essa é uma
caracteristica condizente ao modelo Napolebnico de organizac¢des de auditoria, dos quais 0s
Tribunais de Contas brasileiros fazem parte. Neste modelo, em geral ocorre uma auditoria de
legalidade (compliance), com background legal (e ndo econémico-financeiro, ou contabil) nas
anélises (DYE; STAPENHURST, 1998).

Cabe destaque que a adogéo da convergéncia da contabilidade governamental do Brasil
ao padrdo internacional IPSAS (International Public Sector Accounting Standards) marca uma
transicdo da contabilidade, migrando o foco do orgcamento para o patrimonio, tendo sido
chamada inclusive de contabilidade patrimonial (NASCIMENTO; BOTELHO; LIMA, 2011,
HOLANDA; MACHADO, 2010). Esse padrdo contabil pressupde ndo apenas o registro de
valores dos ativos e passivos pela sua competéncia, mas também o reconhecimento de ativos
off-balance (AZEVEDO et al., 2017) e de passivos que embora existissem ndo eram
reconhecidos contabilmente, conhecidos como ‘esqueletos’ (NASCIMENTO; DEBUS, 2001).
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Nesse contexto, seria esperado que os Tribunais de Contas executassem trabalhos de auditoria
financeira focando processos especificos tais como o controle sobre o patrimonio, o passivo e
a divida ativa. Contudo, como observado na Tabela 4, os contadores municipais nao percebem
que os elementos de controle patrimonial s&o prioridade na auditoria dos Tribunais de Contas.

Tabela 4 - Importéncia do foco da auditoria percebida pelos contadores municipais

Processo N Media  Desv Padrao Min Max
Licitacdes t 359 4.2 1.4 0 5
Contas bancérias 359 3.6 15 0 5
Restos a pagar 359 3.5 1.6 0 5
Obras 359 34 1.7 0 5
Divida ativa 359 34 1.6 0 5
Auditoria de desempenho 359 3.4 1.7 0 5
Passivo 359 3.3 1.6 0 5
Patrimonio 359 3.1 1.7 0 5
Almoxarifado | 359 2.9 1.7 0 5

Fonte: Questionario elaborado pelos autores, enviado para contadores municipais.

Analisando o controle dos Tribunais de Contas sobre o patrimonio, verifica-se ndo haver
uma padronizacdo entre tais 6rgaos, segundo a percepc¢do dos contadores municipais. A Figura
1 mostra uma dispersdo maior entre 0s processos de auditoria relacionados ao patriménio,
guando comparados aos processos licitatorios (que sdo o maior foco de auditoria, usualmente).

Figura 1 - Importancia percebida sobre o processo de auditoria patrimonial e de licitac6es
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Fonte: Elaborada pelos autores, com base em questionario enviado para contadores municipais. Notas: (I) Na
horizontal é apresentada a média da percepcdo de importancia sobre a auditoria de patrimdnio, através de uma
escala likert entre 0 e 5, sendo 5 a maior importancia, e na vertical é apresentado o desvio padrdo das respostas.
(11) namero de respondentes (353): AL(4); BA(8); CE(7); ES(9); GO(5); MA(8); MG(37); MS(12); MT(11);
PA(4); PB(4); PE(8); PI(2); PR(26); RJ(2); RN(4); RO(9); RS(83); SC(15); SP(90); TO(3). (I1) Os estados que
possuiam apenas 1 respondente ndo foram listados (RR e SE). (IV) A linha pontilhada na figura ajuda a segregar
as observacdes de processos patrimoniais (marcados com o triangulo) e licitatérios (marcados com o circulo). (V)
Os resultados dos respondentes de SP s8o jurisdicionados apenas ao Tribunal de Contas do Estado, e ndo ao TCM-
SP
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A linha pontilhada na Figura 1 segrega as observagdes de processos patrimoniais e
licitatdrios, evidenciando que a média de importancia percebida nos processos licitatorios €
alta, sempre superior a 3,5 pontos na escala likert aplicada. Enquanto, por outro lado, os
processos de auditoria patrimonial atingem no maximo os mesmos 3,5 pontos na escala likert,
com excecdo do estado do Piaui',

Ainda, segundo a percepcdo dos contadores municipais, nenhum Tribunal de Contas
prioriza o controle patrimonial em detrimento da fiscalizacdo de licitacbes. Dessa forma,
observa-se tanto a falta de coordenacdo no sentido de uniformizar as técnicas de auditoria,
quanto variacao no escopo de auditoria priorizado pelos diversos Tribunais de Contas no Brasil.
O que sugere a necessidade de coordenacéo central para tais 6rgaos.

Lino e Aquino (2018) discutiram a diversidade entre diversos Tribunais de Contas
regionais brasileiros. O que a analise da Figura 1 sugere € que, além da diferenca entre as cortes
de contas, ha uma diversidade interna e inerente as atividades destes 6rgaos. Na maioria dos
Tribunais de Contas observou-se que ha um alto desvio-padrdo nos processos de auditoria
patrimonial. 1sso da indicios que os diversos jurisdicionados de um mesmo Tribunal de Contas
percebem de forma diferente a coercdo para executar avangos em sua contabilidade patrimonial.
Esse fendmeno ocorreria tanto entre auditores quanto entre unidades regionais, quando estas
existem. Contadores municipais respondentes do questionario, quando perguntados sobre o
processo de auditoria ao qual eram submetidos, afirmaram:

“Depende muito do auditor. No caso aqueles com formagdo em Direito ddo pouca énfase a
contabilidade. S&o raros os auditores com formacdo em Ciéncias Contabeis, pelo menos em nossa
regional de fiscalizacdo ¢ o que podemos perceber.” (Contador terceirizado 1, Sudeste)

“[Para a] regional [1, daria uma nota] 2,5, para a regional [2] 7,5” (Contador terceirizado 1, Sul).

Tal evidéncia é corroborada pelas respostas de auditores dos Tribunais de Contas. De
acordo com estes respondentes, o maior foco de auditoria é orcamentario e o menor foco esta
na auditoria patrimonial (Tabela 5).

Tabela 5 - Foco da auditoria sobre os municipios de acordo com os auditores de Tribunais de Contas

Tipo de auditoria N Média  Desvio Padrao Min Max
Orcamentéria 74 3,4 1,2 1 5
Financeira 74 3,0 1,2 1 5
Contabil 74 3,0 1,5 1 5
Operacional 74 2,9 1,6 1 5
Patrimonial 74 2,6 1,5 1 5

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em questionario enviado para auditores de Tribunais de Contas. Notas:
(1) 74 auditores respondentes, de 10 Tribunais de Contas diferentes (Tribunais de Contas do Estado em ES, MG,
MT, PB, RO, RS, SP, CE, Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do PA, e Tribunal de Contas do Municipio
de SP); (Il) Para a resposta, exigiu-se uma escala forcada para cada item, entdo os respondentes tiveram que
ordenar obrigatoriamente, ndo permitindo duas dimensfes em um mesmo nivel.

Mesmo verificando que alguns Tribunais de Contas tenham criado estruturas especificas
para acompanhamento do patriménio dos auditados (ex. Minas Gerais), a concluséo é que 0
controle do patriménio ainda é incipiente e os municipios sabem disso. Dessa forma, nédo
estariam sendo criados 0s incentivos necessarios para a convergéncia contabil no Brasil. Esta
anélise sugere a existéncia de mais um gap “regulagdo-pratica”, visto que os Tribunais de
Contas possuem competéncias para realizar a auditoria financeira, e parecem nao interpreta-la
como essencial, ou ainda, ndo movimentar recursos para sua realizagéo.

Auditoria presencial: estado atual e provaveis beneficios
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Mais uma vez, observa-se uma variagéo interna nos processos de Tribunais de Contas
em relacdo a existéncia de auditoria presencial, segundo a percepcéo dos contadores municipais.
A Figura 2 indica que os Tribunais de Contas podem priorizar mais a auditoria presencial em
determinados municipios do que em outros, evidenciado pelo alto desvio padrdo nas respostas.
Além disso, demonstra que a percepcao geral é que estd ocorrendo uma diminuic¢éo na duracéo
da auditoria presencial em municipios, com exce¢ao" apenas do estado do Mato Grosso do Sul
(sinalizado pelo sinal positivo “+” na figura).

Figura 2 — Percepg¢do dos municipios quanto a realiza¢do de auditoria presencial
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Notas: (I) Na horizontal é apresentada a média da percepcéo de existéncia de auditoria presencial, entre 0 e 1. Na
vertical é apresentado o desvio padréo das respostas. (11) Namero de respondentes (764): AC(3); AL(6); AM(3);
AP(1); BA(25); CE(11); ES(18); GO(19); MA(23); MG(105); MS(19); MT(24); PA(10); PB(18); PE(20); PI(8);
PR(26); RJ(7); RN(12); RO(17); RR(2); RS(138); SC(42); SE(1); SP(152); TO(8). (lI1) o sinal entre parénteses
indica a percepcéo dos respondentes se a auditoria presencial estd aumentando ou diminuindo. (V) os resultados
dos respondentes de SP sdo jurisdicionados apenas ao Tribunal de Contas do Estado, e ndo ao TCM-SP.

Os dados comparativos entre o que auditores responderam e auditados percebem que é
executado, em termos de auditoria presencial, foi sumarizado na Tabela 6. Em geral, a auditoria
presencial reportada pelos auditores esta sobrevalorizando o nimero de dias que sao utilizados
para auditar os municipios de menor porte, segundo a faixa populacional dos que estdo abaixo
de 100 mil habitantes. Acima de 100 mil habitantes ndo h& tal fenémeno claramente
identificado. Dessa forma, cabe analise futura, em outras pesquisas, sobre 0s processos de
auditoria efetuados em relacdo a complexidade do ente auditado — ndo apenas em relacdo ao
porte, visando analisar com profundidade as diferencas no processo de auditoria.

A baixa frequéncia da auditoria presencial ja havia sido relatada por Arantes, Abrucio e
Teixeira (2005). A presente pesquisa encontrou casos de contadores que nunca presenciaram
uma auditoria presencial do Tribunal de Contas, como evidenciado por um dos respondentes
que relatou que ha 17 anos o municipio ndo recebe uma auditoria presencial, e desconhece como
seria esse trabalho:

“Desde a emancipac¢do do Municipio em 1997, houve apenas uma auditoria em 2000”. (Contador
Concursado, Sul)
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Tal percepcdo contradiz a expectativa de que, a partir do amplo processo de
automatizacao da auditoria verificado nos tltimos anos (AQUINO; AZEVEDO; LINO, 2016),
haveria mais tempo para os auditores dedicarem as auditorias de campo devido ao menor tempo
gasto em atividades operacionais, como a conferéncia de documentagédo enviada, por exemplo
(LINO; AQUINO, 2018).

Tabela 6 — Média em dias da auditoria presencial, comparacéo entre auditores e auditados

TCE-CE TCE-ES TCE-MG TCE-PB TCE-RO TCE-RS TCE-SP TCEM-PA
med n med n med n med n med n med n med n med n
Menor que 20 mil habitantes
Contador 183 3 108 5 465 26 333 3 30 3,78 64 459 54 . 0
Auditor 20 1 50 1 609 22 443 7 375 4 20 1 433 6 30 1

UF

(6]

v A v v v A A .
Entre 20 e 50 mil habitantes
Contador 3,0 1 50 2 40 7 . 0 60 2 573 11 393 14 233 3
Auditor 20 1 50 1 70 22 48 7 375 4 40 1 433 6 30 1
A . v . A A \4 v
Entre 50 e 100 mil habitantes
Contador 3,67 3 . 0o 70 1 . 0 40 1 62 5 433 6 . 0
Auditor 20 1 100 1 7,73 22 557 7 375 4 70 1 450 6 40 1
A . v . A v v .
Entre 100 e 500 mil habitantes
Contador . 0 150 1 . 0 . 0 . 0 150 2 45 6 . 0
Auditor 50 1 100 1 886 22 483 7 575 4 100 1 717 6 40 1
. A . . . A
Maior que 500 mil habitantes
Contador . 0 . 0 . 0 . 0 . 0 . 0 50 1 . 0
Auditor 50 1 . 1 927 22 567 7 667 4 150 1 833 6 50 1
. . . . . . \ 4 .

Fonte: Elaborada pelos autores com base em dados da pesquisa. Notas: [I] Os campos preenchidos com “.”” indicam
que ndo houveram respondentes suficientes para efetuar a comparagdo. “v» (em vermelho) significa que
contadores municipais percebem menos dias de auditoria presencial em relacdo ao que foi reportado pelos
auditores, e “a~ (em preto) o caso inverso. [I1] os resultados dos respondentes de SP sdo jurisdicionados apenas
ao Tribunal de Contas do Estado, e ndo ao TCM-SP.

Em geral, 0 que ocorre é uma substituicdo dos procedimentos presenciais pela auditoria
a distancia, utilizando-se regras de sistemas automatizados de coleta e processamento de
informagdes dos auditados. A substituicdo da auditoria presencial pela eletrénica foi apontada
por alguns contadores:

“Devido aos vérios sistemas de controle on-line; o Tribunal tem visitado menos os municipios”.
(Contador concursado 1, Sul).

Alguns respondentes comentaram que entendem a auditoria presencial como fonte
importante de informacdo para o controle, e lamentam que essa ndo seja muito frequente:

“As visitas in loco sdo fontes excelentes de auditoria, entretanto sdo pouco realizadas” (Contador
concursado 2, Sul);

A Figura 3 apresenta a confianca dos auditados sobre a auditoria realizada pelos
Tribunais de Contas nos municipios. A confianga foi captada através da seguinte pergunta:
“Confio plenamente na auditoria realizada pelo Tribunal de Contas”, cujas respostas poderiam
ser (0) discordo; (0,5) concordo parcialmente e (1) concordo totalmente. O Tribunal de Contas

O distanciamento entre as normas de auditoria e as préaticas nos Tribunais de Contas 22



Sociedade, Contabilidade e Gestdo, Rio de Janeiro, v. 13, n. 2, mai/ago, 2018

que apresentou maior confianca foi o de Tocantins, mas com apenas 3 respondentes. Dentre 0s
que tiveram acima de 4 respondentes foi o0 de Mato Grosso do Sul, mas com um elevado desvio
padréo, que representaria uma alta variagao da percepgéo entre os respondentes. No lado oposto,
dentre os que possuiam mais de 4 respondentes, o Tribunal de Contas da Bahia foi o que
apresentou menor confianga na sua auditoria realizada, e com um baixo desvio padréo, o que
demonstra uma baixa discordancia na questao.

Figura 3 - Confianga dos municipios na auditoria do Tribunal de Contas

CE
< A
RJ
PR“MT A
MSA
o .
! SP PB
i MG PEARS A
A A
RNA AES AscC
Go, o RO
MA
N
BAA
-
O PIA TOA
T T T T T
2 4 .6 .8 1

Média

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em questionario enviado para contadores municipais. Notas: (I) Na
horizontal é apresentada a média da confianca, entre 0 e 1. Na vertical é apresentado o desvio padrdo das respostas.
(11) nimero de respondentes (345): AL(4); BA (8); CE(7); ES (8); MA(8); MG(35); MS(12); MT(10); PA(4);
PB(4); PE(8); PI(2); PR(26); RJ(2); RN(4); RO(9); RS(83); SC (14); SP (87); TO(3). (I1I) Os simbolos sem
preenchimento mostram os estados que tiveram menos de 4 respondentes. (1V) Estados com apenas 1 respondente
ndo foram listados, por ndo ser possivel calcular o desvio padrédo, cujas respostas foram: RR (0,5); SE (1,0). (IV)
os resultados dos respondentes de SP sdo jurisdicionados apenas ao Tribunal de Contas do Estado, e ndo ao TCM-
SP.

Os resultados demonstram existir, além dos Tribunais de Contas ja citados, dois blocos
de Tribunais de Contas, que possuem préximo a 70% de confianga, mas ambos 0s grupos com
alto desvio padrdo, o que demonstra certa variacao na percepcao de confianca. Ressalta-se que
os resultados apresentados ndo possuem a intencdo de generalizacdo da opinido de todos os
municipios dos estados, e restringe-se ao niUmero de respondentes, apresentados no grafico.

Com o objetivo de testar se a auditoria presencial altera a percep¢éo dos auditados sobre
a adequabilidade do processo de auditoria, testes foram realizados para investigar sua influéncia
sobre a confianca na auditoria dos Tribunais de Contas, e foram encontrados dois resultados.
Primeiro, por meio de um teste de média (ttest) verificou-se uma diferenca de média
(significante e 5%) na confianga dos contadores das Prefeituras em relacdo ao processo de
auditoria realizado pelos Tribunais de Contas, considerando 0s grupos que possuem auditoria
presencial e os que ndo possuem. Segundo, por meio de outro teste de média (ttest, significante
a 5%) foi encontrado que quanto mais antiga a Gltima auditoria presencial recebida pelo
Tribunal de Contas, menor a confianga na auditoria, ou seja: a menor frequéncia de interacao
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entre auditor e auditados diminui a confianga entre eles, alinhado ao que ¢ predito pela literatura
prévia (ROUSSEAU et al., 1998).

Tais resultados demonstram que a percepgdo geral sobre o processo de auditoria é
afetada pela realizacdo de auditoria presencial — aumentando a confianca dos auditados nos
processos realizados pelos auditores, que pode contribuir para alterar o comportamento
daqueles (GUSTAVSON; ROTHSTEIN, 2013). Dessa forma, deveria ser considerado pelos
Tribunais de Contas a realizagdo de auditorias presenciais, tendo em vista a busca pela alteragéo
de comportamento nos érgdos auditados e a melhoria da gestdo publica. Ressalta-se, porém,
que os testes realizados ndo consideram outros fatores exdgenos que podem afetar a confianca
além da auditoria presencial.

Assim auditoria presencial (in loco) ndo é importante apenas pelo seu aspecto técnico —
visto que algumas informacdes s6 poderiam ser auditadas estando dentro do érgéo auditado,
sobretudo o exame documental, a inspecéo fisica e a observacdo (TCU, 2016). Desde que seja
vista como adequada, a auditoria presencial também teria maior capacidade de alterar o
comportamento nos 6rgdos auditados, seja pelo papel duplo que é executado pelos auditores -
que trabalham em atividades de auditoria e também consultoria (MORIN; HAZGUI,2016), seja
pela proximidade ao ente auditado que gera beneficios a expertise do auditor (CARCELLO;
HERMANSON; McGRATH, 1992).

5. Conclus6es e Implicacdes

O presente trabalho apresenta uma relacdo entre o que as normas de auditoria
governamental sugerem aos Tribunais de Contas em termos de processos de auditoria com as
praticas que os auditores declaram utilizar. Ao realizar tal comparacao, observa-se a existéncia
de um gap de auditoria “regulagdo-pratica”, ou seja, as normas de auditoria ndo vém sendo
sequidas. Pode ser decorrente de um aparente desconhecimento dos auditores sobre tais
processos, ou pouca importancia percebida na aplicacdo, sugerindo a necessidade de maior
coordenacdo central entre esses 6rgaos.

A existéncia deste gap entre regulacdo-pratica ndo ocorre apenas entre Tribunais de
Contas, mas também dentro dos proprios Tribunais de Contas, 0 que levanta as seguintes
questBes praticas: qual norma de procedimentos afinal os Tribunais de Contas utilizam para a
realizacdo de seus trabalhos de auditoria? Quais sdo os métodos utilizados? Outra questdo que
transpassa o presente trabalho é: afinal, a auditoria financeira é executada pelos Tribunais de
Contas no Brasil? De acordo com 0s objetivos secundarios da presente pesquisa, a maior
importancia dada pelos auditores ainda é na auditoria orgamentéria. Isso ndo permite concluir
que a auditoria financeira ndo é realizada, porém analisando os procedimentos de auditoria
utilizados pelos auditores, executados com baixa confirmagao externa e inspecdes presenciais,
e considerando o contexto atual de uma aparente substituicdo de auditoria presencial por uma
auditoria a distancia, a conclusdo que se chega € que a auditoria financeira € episodica e
incipiente.

Esse cenario traz diversos impactos. Primeiramente, os Tribunais de Contas nao
exercem de forma plena sua capacidade de alterar comportamentos nos 6rgaos auditados.
Conforme os entes subnacionais percebem que os Tribunais de Contas nao auditam (no sentido
amplo, com adocdo de técnicas de auditoria) as contas contdbeis (ativo, passivo e suas
variacdes), a reforma da contabilidade que o pais vem acompanhando perde um importante ator,
gue poderia atuar como indutor.

Segundo, em relacgéo a transparéncia, se a informacéo divulgada ndo € auditada, ela é
confidvel? O Balanco do Setor Publico Nacional (BSPN) divulga anualmente a consolidacéo
das contas dos entes da Federacdo, mas a conclusdo que se chega € que essa € uma informacao
consolidada a partir de informagdes ndo necessariamente fiscalizadas. Nesse sentido, politicas
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publicas que sdo desenhadas considerando as informacGes contdbeis consolidadas
nacionalmente dos entes publicos podem estar se baseando em informagdes incompletas, na
medida em que nem todas as transacdes que suportam a elaboracdo dos demonstrativos
contabeis e fiscais sdo auditadas, mesmo considerando a existéncia do risco inerente presente
na auditoria. O controle social também pode estar sendo prejudicado, visto que se pressupde
que as contas que possuem parecer favoravel pelos Tribunais de Contas encontram-se investidas
de credibilidade, o que pode néo ser realidade.

Finalmente, os relatdrios e achados de auditoria, além dos pareceres prévios emitidos
pelos Tribunais de Contas, poderiam ser divulgados para amplo escrutinio publico, como
discutido por Rocha (2013). Essa informacdo poderia auxiliar na diminui¢do do gap existente
entre o que a norma de auditoria traz e o que é de fato utilizado pelos Tribunais de Contas, na
medida em que passem a ser publicamente acompanhados e cobrados, além de aumentar a
colaboracdo da sociedade na ampliacdo da fiscalizacdo e do controle. Pesquisas futuras
poderiam avaliar a transparéncia dos relatorios de auditoria, analisando a relacdo entre 0s
achados presentes no relatorio de auditoria com as respectivas normas, verificando qual é o
nivel de auditoria financeira efetivamente executado.
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' O Tribunal de Contas da Unido (TCU) fiscaliza os recursos arrecadados e aplicados pelo Governo Federal,
incluindo repasses aos Estados e Municipios. No total, 24 Tribunais de Contas dos Estados (TCEs) sdo
responsaveis pela fiscalizagdo conjunta de recursos estaduais e municipais. Adicionalmente, 6 estruturas de Corte
de Contas sdo encontradas especificamente nos estados da Bahia, Goias e Pard. Sdo 2 em cada estado, pois além
do TCE - responsavel pela fiscalizacéo de recursos estaduais, foram criados Tribunais de Contas dos Municipios
do Estado (TCEMs) especializados na auditoria de contas municipal. Por fim, os municipios do Rio de Janeiro e
Sé&o Paulo possuem um Tribunal de Contas do Municipio (TCM) préprio.

i A partir do ano de 2015 a auditoria governamental brasileira passou a migrar para as Normas Brasileiras de
Auditoria do Setor Publico (NBASP). As NBASP apresentam regras obrigatérias, recomendadas e facultativas
(benchmark) aos Tribunais de Contas. Em geral sdo similares as Normas de Auditoria Governamentais, tratando
de procedimentos gerais de auditoria, da organizacdo dos Tribunais de Contas, aspectos relacionados a sua
independéncia, e ainda, os relacionados ao profissional de auditoria (IRB, 2010).

il Neste caso, 0 baixo desvio padrio e alta média em relagio aos processos de auditoria patrimonial podem estar
associados ao respondente especifico que foi acessado pelos questionarios. A analise ndo é uma generalizacdo de
nenhum dos estados — apenas a percepg¢ao dos municipios respondentes.

v Em S&o Paulo, por sua vez, cabe ressaltar que a percepcdo de contadores sobre o nimero de dias de auditoria
presencial pode ter diminuido, pois o Tribunal de Contas passou a efetuar a auditoria presencial com frequéncia
de trés vezes ao ano (na maior parte dos municipios jurisdicionados), porém, cada visita é mais rapida.
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