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RESUMO

Esta pesquisa teve por objetivo analisar a evolugédo da auditoria financeira no setor publico apds
a publicacdo do Acdrdao n° 3608/2014-TCU-Plenario e o impacto causado nas demonstracfes
contabeis do governo federal, uma vez que havia grande expectativa na literatura sobre como
este processo se daria no Brasil. Para esse proposito foram analisados os relatorios de auditoria
do TCU sobre 0 BGU de 2012 a 2020 e as informacgdes foram separadas por Unidade
Administrativa, valor, tipo de distor¢do e opinido dos auditores. Os resultados demonstraram
aumento no nivel de atendimento das recomendagdes feitas pelo TCU a administragao publica;
aumento nas distorcdes identificadas (mensuradas ou ndo); nivel de materialidade das
distorcdes em patamar significante em toda a série; o Ministério da Economia e a Secretaria do
Tesouro Nacional se destacam como entidades administrativas com maior volume de
distorgdes. Enfim, com esta pesquisa foi possivel entender que houve um aumento no impacto
das auditorias financeiras sobre a administracdo publica, mesmo que ainda haja um longo

caminho até que o nivel de materialidade das distor¢des diminua.

Palavras-chave: Auditoria no Setor Publico; Auditoria Financeira; TCU; BGU; Relatério de

auditoria.
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1- INTRODUCAO

De acordo com Santana (2014), o controle de contas publicas no Brasil de maneira
estruturada remonta ao ano de 1890, com a cria¢do do Tribunal de contas da Unido [TCU], que
em seus primeiros anos de funcionamento, tinha como objetivo liquidar as contas publicas e
verificar legalidade e legitimidade das despesas. Entretanto, somente com a Constituigdo
Federal de 1967 que o TCU comecou a conduzir auditorias especificamente.

Em 1988, a constituicao cidadd, em seus artigos 70° e 71°, incumbiu a Corte de contas
a funcdo de auditar e apreciar as contas de governo e prestar assisténcia ao poder legislativo em
questbes de controle externo.

Até que em 2009, o TCU obteve um resultado ruim em uma pesquisa realizada pelo
Public Expenditure and Financial Accountability [PEFA] (2009), programa que é patrocinado
Banco Mundial e que visava analisar a qualidade das auditorias publicas no mundo e o TCU foi
mal avaliado devido a praticas com foco em analises legalistas:

No entanto, atualmente, o0 TCU ndo emite pareceres sobre as demonstra¢@es financeiras
consolidadas para afirmar se as demonstracdes financeiras apresentam uma visdo justa e
verdadeira dos eventos que ocorreram no periodo de analise. Para emitir este tipo de opinido,
0 TCU deveria ir além da atual préatica de andlise legalista das demonstracGes e relatdrios.
(PEFA. 2009 p.59, tradugdo nossa)

Entdo, notou-se a necessidade de que os padrbes adotados pela corte de contas
brasileira convergissem para 0s padrGes internacionais de auditoria financeira. Como
consequéncia, o TCU aprovou o Acordao n® 3608/2014-TCU-Plenario, em que o 6rgdo de
controle se comprometeu a seguir os padrdes estabelecidos pela Internacional Organization of
Supreme Audit Institutions [INTOSAI] para realizacéo de auditorias financeiras. E para que isto
fosse possivel, foi criado um cronograma em que o Tribunal convergiria para os padrdes
internacionais em doze anos, em dois ciclos: 2015-2020 e 2021-2026 que sdo detalhados no
Acordao.

Até 2016, de acordo com o cronograma que acompanha o Acorddo n° 3608/2014-
TCU-Plenério, o Tribunal esperava fazer auditorias de maneira individualizada dos principais
ministérios — Ministério da Fazenda (atual Ministério da Economia), Ministério da Previdéncia,
Ministério da Educacédo e Ministério da Saude — visto que, segundo o levamento que acompanha
0 acordao, somente duas auditorias financeiras eram feitas pelo TCU anualmente, uma no
Banco Central e a outra nas contas de governo, o que fazia com que o0 parametro da
materialidade fosse alto. Ainda naquele ano, o Tribunal langou o Manual de Auditoria

Financeira [MAF], marco importante no processo de consolidacdo da auditoria financeira.
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Conforme o planejamento anexo ao Acordao, a expectativa era que até 2018 o TCU conseguisse
fazer auditorias individualizadas de 10% dos 6rgaos da administracédo publica.

Ainda em conformidade com o planejamento anexo ao Acoérddo, para 2020, a
expectativa era que o Tribunal conseguisse auditar cerca de 25% dos 6rgdos da administracéo
publica de maneira individualizada e a partir desta analise seria feito uma nova proposta para
que o TCU conseguisse alcancar a meta de auditar 100% dos 6rgédos publicas que compdem o
Balanco Geral da Unido [BGU] de maneira individualizada.

Nota-se, entdo, que esse € um assunto recente, o que faz com que ndo haja muitas
pesquisas sobre o tema, com excec¢des como: Dutra (2020), que trata da relagdo entre o custo e
efetividade da auditoria financeira nos Estados Unidos da América; Carneiro (2019), que
avaliou a aplicacdo da ISSAI 2600 nas auditorias financeiras realizadas no Brasil; e Leitdo &
Dantas (2016), que exploraram os parametros de materialidade em auditoria financeira no setor
publico por cortes de conta em todo o mundo.

Dado esse contexto, o presente estudo tem como objetivo avaliar como esta se dando
a evolucao das auditorias financeiras realizadas pelo TCU no BGU e o impacto provocado nas
demonstraces financeiras do governo federal, por meio da analise dos relatorios feitos a partir
de 2012 a 2020, ou seja, dois anos antes da edi¢do do acérdao N° 3608/2014-TCU-Plenério até
o relatério mais recente feito pela Corte.

Para o alcance desse objetivo serdo analisados os relatorios de auditoria financeira
sobre 0 BGU feitos pelo TCU de 2012 a 2020, visando compreender quais topicos do
cronograma apresentado ja foram cumpridos e quais foram as principais dificuldades
encontradas pela Corte para implementacéo do novo padrdo e quais serdo 0s proximos passos
a serem adotados para que as normas estabelecidas pela INTOSAI possam plenamente
implementadas até 2026, conforme o planejamento trazido no Acordao n® 3608/2014-TCU-

Plenario.
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2 - REFERENCIAL TEORICO

De forma a abordar os aspectos teoricos deste tema, esta secdo foi organizada em
quatro partes: a auditoria financeira no setor publico; as normas de auditoria financeira
aplicadas ao setor publico; a discussdo sobre a implementagdo deste tipo de auditoria apos a
publicagdo do Acoérddo 3608/2014-TCU-Plenério; e, por fim, uma revisdo de pesquisas

realizadas sobre o tema.

2.1 — Auditoria Financeira no Setor Publico

Para Dutra e Champomier (2014), a auditoria financeira se desenvolveu em setores
privados, nos quais se mostrou importante para 0 mercado por reduzir a assimetria de
informacdes. E inicialmente, foi introduzida no setor publico em paises de lingua inglesa e em
alguns paises da Europa e logo outros paises comegaram a realiza-la. E importante destacar que
0 Brasil comecou o processo de convergéncia em 2011, mas outros paises comegcaram em
momentos anteriores, como a Franca que comegou em 2006 e os Estados Unidos da América
(EUA) na década de 90, ou seja, 0 processo de convergéncia ndo foi simultaneo no mundo.

Segundo a ISSAI 100, a auditoria no setor publico € um processo sistematico que
obtém e avalia se as informacdes indicadas pelos gestores séo reais de acordo com o0s critérios
estabelecidos.

A auditoria financeira se caracteriza pela analise das demonstracdes financeiras de
entidades ou 6rgdos, visando aumentar o grau de confianca nas demonstragdes por parte do
usuario (ISSAI 200, 2017). E dentro do setor publico, segundo o TCU (2016), este tipo de
auditoria visa melhorar e promover a prestagdo de contas.

Trata-se de um processo essencial para que o pais seja transparente com as suas contas
e consiga realizar da melhor forma a prestagdo de contas dos impostos arrecadados, uma vez
que tais informacgdes podem ser usadas por gestores, pelo poder legislativo e pela prépria
sociedade para avaliar o desempenho de programas.

E interessante ressaltar que para Dutra e Oliveira (2014), a auditoria financeira é uma
ferramenta necessaria para garantir a credibilidade da prestacdo de contas do governo, mas ndo
é um remédio para todos os problemas de saude financeira do Estados. E de acordo com Dutra
(2020), a auditoria financeira nos EUA surgiu como resposta a crise fiscal de 1985, ou seja, a
auditoria financeira ndo é um remédio para os problemas financeiros de um pais, mas pode ser

uma importante aliada para controle de finangas.
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2.2 — As Normas de Auditoria Financeira no Setor Publico

No Brasil, as auditorias no setor publico sdo executadas pelas cortes de conta que
possuem competéncia para auditar seus respectivos entes federados, os valores da Unido sdo
auditados pelo TCU, os valores dos estados sdo auditados pelos Tribunais de contas Estaduais
[TCEs]. Os municipios também séo auditados pelos TCEs ou por seus proprios Tribunais de
Contas Municipais, como € o caso de Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

As competéncias de auditar as contas publicas foram reafirmadas nas Constituicao
Federal de 1988, mas a necessidade de fiscalizagdo de contas publicas remonta a criacdo da
Corte federal de contas, em 1891 com o Decreto 966-A de 1890. Contudo, a competéncia da
corte se limitava a liquidacdo de despesas e conferéncia de legalidade.

Ou seja, havia um foco em conferir se as contas publicas cumpriam sua funcéo legal.
Ao longo do tempo, o TCU ganhou um maior nimero de responsabilidades como as
estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988.

[...]exercer a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, a legitimidade
e a economicidade e a fiscalizacdo da aplicacdo das subvencdes e da rendncia de receitas
(Brasil, 1988 — Constituicdo Federal de 1988. Art. 70°).

Percebe-se que a constituicdo pede gue seja feita a fiscalizacédo financeira. O Brasil
apesar de possuir tradicdo em auditoria financeira, apenas iniciou o processo de convergéncia
as normas internacionais em 2011 (Dutra & Champomier, 2014). O que difere dos Estados
Unidos, que introduziu as auditorias deste tipo na década de 90. E segundo Dutra (2020), a
implementacdo da auditoria de demonstracdes financeiras se fez parte importante processo de
resolucéo da crise fiscal por meio da lei Chief Financial Officer [CFQO], lei responsavel pela
reestruturacéo das agéncias de fiscalizagdo nos EUA.

No Brasil, a auditoria financeira no setor pablico, s6 comecou a ser feita de maneira
individual, nos 6rgdos integrantes do BGU, a partir da aprovacdo do acérddo n® 3608/2014-
TCU-Plenério. Antes disto, segundo o relatorio de levantamento que acompanha a decisdo da
corte de contas, o TCU realizava somente duas auditorias financeiras por ano, visto que até
2009, o pais ndo havia implementado procedimentos de contabilidade patrimonial e que ndo
existia um Plano de Contas Unico para o setor publico, e esta realidade comecou a ser alterada
com a promulgacédo do Decreto 6.976 de 2009 que estabeleceu o processo de padronizacao das
contas publicas em sem artigo 7°.

A corte de contas brasileira ainda passa pelo processo de convergéncia com as praticas
internacionais, planejando a total convergéncia em 2026. Este processo se dard por meio da

implementacdo das ISSAIs, que sdo as diretrizes produzidas pela INTOSAL.
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Apesar de existirem outras normas, como a ISSAI 300 — Auditoria Operacional e
ISSAI 400 — Auditoria de conformidade e as NBRASP — Normas Brasileiras de Auditoria no
Setor publico, a auditoria financeira no setor publico é guiada pelas ISSAls 100 e 200, que
prescrevem, respectivamente, os principios fundamentais de auditoria e 0s principios

fundamentais de auditoria financeira no setor publico.

2.3 — A Implementacéao da Auditoria Financeira no Setor Publico no Brasil

Como ja foi dito, a auditoria financeira no Brasil era realizada somente no BGU
consolidado, o foco do TCU eram as auditorias operacionais e de conformidade. Entretanto, em
2009, foi realizada uma pesquisa financiada pelo banco mundial que trouxe uma avaliacdo
negativa sobre a qualidade das auditorias realizadas pela Corte de contas.

Diante deste cenario, como resposta, foram feitos levantamentos pela corte e em 2014,
o tribunal divulgou o acorddo 3608/2014-TCU-Plenario, que estabelecia o inicio da
convergéncia do manual de auditoria financeira e das normas utilizadas com o padrdo
internacional criado pelas INTOSAI.

A meta era que até 2026, a Corte conseguisse auditar individualmente todas os 6rgéos
que compde o Balanco Geral da Unido. E para isso foi criado um cronograma em duas etapas,
2015-2020 e 2021 a 2026. Na primeira etapa, esperava-se que a Corte alcance 25% dos 6rgaos,
e o0s auditasse de maneira individual, comecando pelos ministérios mais relevantes no
orcamento naquele momento: Ministério da Fazenda e Trabalho (Atual Ministério da
Economia), Ministério da Saude e Educacéo.

Em 2016, foi langado o novo Manual de auditoria financeira, o que reforgou o
comprometimento da instituicdo com a implementacdo da ISSAI 200. Também foi feito um
acordo com o banco mundial que resultou na Estratégia de fortalecimento da auditoria
financeira no TCU, que é um documento que trata sobre os resultados que o TCU quer alcancar
e qual o caminho sera seguido.

Algumas dificuldades foram encontradas ao longo desse processo de aumento de
auditorias individuais, como o0 acesso aos dados de recebiveis da Receita Federal, visto que é
necessario respeitar o sigilo fiscal previsto no codigo tributéario nacional, o que comprometeu a
auditoria do TCU em 2017, 2018 e 2019, porém para 2020, esperava-se que estes valores ja
pudessem ser auditados, tendo em vista o parecer N° AM 08/2019 da AGU, que permite a
transferéncia de tal sigilo para a Corte de Contas.

Portanto, esperava-se que auditoria do BGU de 2020 trouxesse a analise de cerca de

25% dos oOrgaos que o compde e que seria possivel a auditoria dos valores referentes aos
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recebiveis controlados pelo Ministério da Economia e a Receita Federal. Esperava-se ainda que
em 2020 fosse publicado o cronograma da segunda etapa de implantacdo (2021-2026) para que
até o fim desse prazo a corte ja conseguisse auditar 100% dos 6rgaos que compde o BGU de
maneira individual.

Entretanto, em uma solicitacdo de acesso a informacéo, a Ouvidoria do TCU informou
que o planejamento baseado em auditorias individuais havia sido abandonado pela Corte em
prol de um tipo de auditoria que considerava a cobertura e materialidade de ativos e despesas
relevantes, o que impossibilita a aferi¢do da meta de 25% de unidades auditadas até 2020, bem

como a criagdo de um novo cronograma:

[...] a estratégia de fortalecimento se afastou dessa meta de aumento de ministérios
cobertos por auditorias (mencionado na sua indagacéao), se aproximando de uma meta
de cobertura de ativo e despesa capaz de oferecer niveis cada vez maiores de seguranca
na emissdo da opinido. [...] A motivagdo da escolha dessas frentes reside na
materialidade e no conceito de componentes significativos. (Trecho da resposta
recebida ao pedido de acesso & informagdo n° 337580 acerca do andamento do
cronograma previsto no acérddo 3608/2014)

E interessante destacar que o cumprimento do cronograma previsto era uma meta
ousada, visto que no ano em que o Acorddao em questdo foi publicado, 0 BGU contava com
cerca de 400 unidades, que para serem auditadas individualmente demandariam grande
quantitativo de méo de obra e que houvesse integracdo com o controle interno, ja que o TCU
planejava utilizar de sua estrutura, conforme previsto no item 2.2.29 do Acérdéo.

2.4 — Pesquisas Realizadas sobre o Tema

Por ser um tema novo, existem poucas pesquisas na area de auditoria financeira no
setor publico. No periodo de 2011 a 2020 foram identificadas cinco pesquisas publicadas na
Revista do TCU sobre o assunto: Dutra e Cavalcante (2011), Dutra e Oliveira (2014), Dutra e
Champomier (2014), Carneiro (2019) e Dutra (2020). Fora do periddico do Tribunal, ndo séo
comuns estudos a respeito da auditoria financeira no setor publico, podendo-se destacar como
excecdo a pesquisa realizada por Leitdo e Dantas (2015).

A pesquisa mais antiga sobre o tema encontrada apés o resultado da pesquisa PEFA
(2009), tratava justamente sobre a auditoria financeira e a aprecia¢do das contas de governo da
republica. Neste trabalho, Cavalcante e Dutra (2011) apresentam a visdo da auditoria financeira
no pais naquele momento, destacando como a criagdo do Sistema de Administracdo Financeira
[SIAFI] foi importante para aumento da transparéncia e que a parceria entre TCU e Banco
Mundial para aprimoramento das auditorias financeiras realizada pela Corte seria de grande
valia, visto que a auditoria financeira € um dos itens que fazem com que um pais tenha uma boa

avaliacdo em agéncias de rating.
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Em 2014, a primeira edi¢do do ano da revista do TCU apresentou uma pesquisa sobre
a credibilidade dos governos e papel das EFS e boas préaticas de auditoria financeira. Neste
trabalho, Dutra e Oliveira (2014), mostram que dentro das nove cortes superiores de contas
respondentes (Bélgica, Eslovénia, Espanha, Franca. Grécia, Itdlia, Holanda, Portugal e Unido
Europeia), todas entendem que uma auditoria financeira estruturada representa maior
confiabilidade nas contas de governo. E que para que este processo seja feito, cada pais pode
adotar meios diferentes, como a organizacdo das cortes, dos auditores, confianca da auditoria
interna e quantidade de testes substantivos. E que um processo estruturado de auditoria
financeira pode contribuir significativamente para o bom funcionamento dos 6rgéos e entidades
governamentais, visto que quanto maior a confianca, menor sera o custo da desconfianca por
parte de terceiros (Dutra & Oliveira, 2014).

Ainda em 2014, Dutra e Champomier (2014) compararam a corte brasileira de contas
com a corte francesa de contas, analisando itens como: estrutura, origem, modelo adotado e
institucionalizacdo da auditoria financeira. Neste artigo, os autores identificaram que 0 processo
de convergéncia da corte francesa durou cinco anos (2001 a 2006) e que surgiu diante de uma
necessidade de dar credibilidade as contas publicas. O caso francés reforca o entendimento de
Dutra (2020) que as distor¢fes tendem a diminuir ao longo do processo de implementacdo da
auditoria financeira, visto que em sete anos a corte diminuiu de treze para sete, 0 nimero de
pareceres com ressalvas.

E como avaliado por Dutra e Oliveira (2014), cada pais pode ter suas especificidades
quando se trada da definicdo de métricas para a auditoria financeira. Umas destas métricas é a
materialidade, que foi investigada por Leitdo e Dantas (2015) para entender como esta pode ser
definida em paises que seguem o padrdo internacional de auditoria financeira no setor publico.
A pesquisa concluiu que os parametros mais indicados séo despesas, receitas e ativos, cerca de
2% destes. Verificou-se ainda que ha uma preferéncia entre as instituicbes superiores de
fiscalizacdo no uso da despesa como referencial e que os aspectos qualitativos, como controle
interno, séo considerados.

Trés anos ap6s a promulgacdo do Acdrddo n° 3608/2014-TCU-Plenario, Aragédo
(2017) analisou a realizacédo de auditoria financeira nas entidades fiscalizadoras superiores do
Brasil, Estados Unidos, Reino Unido e Australia. Foi constatado que todas as Cortes em questao
seguem o modelo proposto pela INTOSAI, contudo, algumas além de realizarem a auditoria
externa, também funcionam como controladorias, como é o caso do Government Accountability
Office [GAQ], nos Estados Unidos. A autora destaca o fato de que naquele momento o TCU

ndo era totalmente aderente aos padrfes internacionais.
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Carneiro (2019) tratou sobre a aplicacdo da ISSAI 2600 (auditoria em grupo) pelas
entidades de auditoria superiores nas auditorias de demonstracdes financeiras consolidadas.
Segundo o autor, 0 uso da norma de auditoria em grupo se mostrou extremamente eficaz nas
sete cortes superiores que a adotam (Australia, Bélgica, Brasil, Estdnia, Leténia, Nova Zelandia
e Unido Europeia), possibilitando ganho no controle de risco de detecgdo e aumento da eficacia
de das auditorias.

Ja Dutra (2020) trata da experiéncia dos EUA com a auditoria financeira e como este
aprendizado pode ser aplicado no Brasil. As normas aplicadas nos Estados Unidos foram
promulgadas em 1996, 18 anos antes que no Brasil, considerando que a convergéncia com o0s
padrdes internacionais se iniciou em 2014. La a experiéncia foi extremamente positiva, tendo
em vista que em 2018 somente trés dos 25 6rgdos auditados receberam abstencao de opinido,
realidade bem diferente de quando as auditorias comecaram a ser feitas, quando somente cinco
0rgdos receberam opinido sem ressalvas. De acordo com o entendimento de Dutra (2020) a
implementacdo dessas normas tende a encontrar muitas distor¢@es no inicio, mas ao longo do
tempo tais distor¢cdes tendem a diminuir, dado que tais auditorias permitem ao legislativo
conhecer a realidades financeira dos 6rgéos e aos proprios gestores conhecerem os gargalos de
seus 0rgaos.

Por fim, é interessante destacar que as pesquisas existentes sobre o tema trazem um
panorama histérico de como a auditoria financeira esta evoluindo no setor publico, seja no
Brasil ou no mundo. Observa-se que nos trabalhos apresentados, um assunto recorrente é a
expectativa para a implementacdo da auditoria financeira no Brasil seguindo os padrdes
INTOSALI e o0s casos que podem servir de exemplo para o pais, como a analise feita por Dutra
e Oliveira (2014) que mostra o impacto deste tipo de auditoria em cortes de contas europeias.

Entretanto, ndo existem pesquisas que tratam da evolucdo desse tipo de auditoria
dentro Brasil. E a corte de contas brasileira ao publicar o Acérdao n°® 3608/2014-TCU-Plenério
afirmou seu interesse em desenvolver auditorias com base no padrdo INTOSAI. Portanto, o
presente trabalho procura analisar quais foram os resultados ja alcangados desde a publicacdo

do Acordao.
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3 - PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Considerando que objetivo deste trabalho é avaliar como esté se dando a evolucéo das
auditorias financeiras realizadas pelo TCU no BGU ap0s a publicagcdo do Acordado 3608/2014-
TCU-Plenério, esta pesquisa pode ser classificada como descritiva, pois de acordo com a
definicdo de Gil (2019), o seu proposito é entender e descrever as variaveis do objeto de estudo

e como elas podem se relacionar.

3.1 — Objeto da Pesquisa
O TCU publica anualmente um parecer prévio analisando as contas do Presidente da
Republica, que é usado como apoio para que o Congresso Nacional possa julgar as contas anuais

de governo, de acordo com as competéncias atribuidas pela Constituicdo Federal de 1988:

E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional julgar anualmente as contas prestadas
pelo Presidente da RepuUblica e apreciar os relatérios sobre a execucdo dos planos de
governo (Brasil, 1988 — Constituicdo Federal de 1988. Art. 49, 1X)

O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias
a contar de seu recebimento (Brasil, 1988 — Constituicdo Federal de 1988. Art. 71, 1)

Tais relatorios sdo compostos por analises da conjuntura econémica, financeira e
orcamentaria; resultados da atuacdo governamental; conformidade financeira e orcamentaria;
monitoramento das recomendacdes emitidas em relatorios anteriores; e a auditoria do Balango
Geral da Uniéo.

E é sobre este Ultimo que essa pesquisa se concentra. Foram analisados os relatorios
de auditoria financeira do BGU de 2012 a 2020, ou seja, dois relatérios emitidos antes da
publicagdo do Acdrddo 3608/2014-TCU-Plenério até o mais recente publicado.

3.2 — Parametros de Analise

Para alcangar o objetivo deste trabalho, os relatérios de auditoria sobre o BGU
referentes aos anos de 2012 a 2020 foram tabulados, o que permitiu uma analise dos itens que
foram apresentados nos paragrafos de énfase, principais assuntos de auditoria, analises de
controle interno e as distor¢des que estavam aguardando solucao desde as auditorias anteriores,
bem como os valores referentes a cada uma.

A anélise sobre a evolugdo das auditorias financeiras realizadas pelo TCU no BGU,
no periodo de 2012 a 2020, contemplara os seguintes topicos de analise:
e Os tipos de opinido dos auditores sobre 0 BGU;

e Asunidades que registrarem problemas de distor¢des nas demonstragdes financeiras;
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e Os assuntos abordados e os tipos de distor¢Ges considerados relevantes nas demonstragoes
financeiras, que justificaram a modificacdo de opiniéo;
e A evolucdo dos valores de distor¢es materiais nas demonstracoes financeiras ao longo do
tempo;
e As questdes abordadas em paragrafos de énfase pelos auditores; e
e O tratamento dado pela administracdo, nos periodos seguintes, a problemas ressaltados nos
relatorios de auditoria.
A premissa considerada no estudo € que ao final dessa analise sera possivel se concluir
até que ponto os trabalhos de auditoria financeira realizados pelos auditores do TCU sobre o
BGU, no periodo de 2012 a 2020, tém contribuido para melhorar a qualidade das demonstragdes
financeiras do Poder Executivo Federal e qual a relevancia dos problemas apontados pelos

auditores.
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4 — ANALISE DOS RESULTADOS

Para analisar a evolucdo da auditoria financeira no setor publico e os possiveis
impactos do acérddo 3608/2014-TCU-Plenario, é necessario avaliar alguns pontos, como: o
tipo de opinido emitida ao longo do periodo analisado que mostra qual o tipo de opinido é
predominante e se de 2012 até o presente houve alguma alteracdo; a identificacdo das unidades
administrativas que apresentam maior e menor nimero de distor¢cdes e com que frequéncia
essas unidades sdo destacadas nos relatorios, bem como quais sdo os principais tipos de
distor¢bes destacadas pelo TCU; a evolucdo dos valores totais das distorcdes e sua
materialidade, uma vez que a partir de tais valores é possivel aferir se houve crescimento no
numero de distorcdes identificadas e se o governo federal tem corrigido as distor¢Ges apontadas
em anos anteriores; o conteldo dos paragrafos de énfase, que trazem o0s tdpicos que ndo
representam distor¢fes, mas que merecem atencdo do usudrio da informacdo; e o nivel de
atendimento das recomendacdes feitas pelo TCU aos entes com distorgdes em suas
demonstracOes, que se faz Gtil para analisar se o relatorio elaborado pela Corte de Contas

Federal possui impacto na realidade das contas publicas.

4.1 A Opiniéo dos Auditores

O primeiro ponto a ser analisado é opinido emitida pelos auditores em cada um dos
anos, visto que além de ser um dos primeiros itens apresentados no relatorio, é possivel avaliar
a qualidade e disponibilidade de acesso as demonstracGes contabeis.

De acordo com a ISSAI 100, as opinides de auditoria podem ser classificadas em
opinides sem modificacdo ou com opinido modificada, sendo esta Gltima dividida em opinido
modificada com ressalvas, opinido adversa ou abstencdo de opiniao.

Opinides sem modificacdo sdo aplicadas quando o auditor conclui que as
demonstracGes foram elaboradas de acordo com os padrdes contabeis aplicaveis e que ndo ha
distorgdes relevantes nas demonstragdes financeiras.

As opinides modificadas com ressalvas sdo aplicadas quando o auditor é
impossibilitado de obter evidéncias de auditoria apropriadas acerca de determinados itens ou
guando encontra distor¢es ndo generalizadas. Ja a opinido adversa é aquela aplicada quando o
auditor conclui, a partir de evidéncias adequadas e apropriadas, que existem distor¢oes
relevantes generalizadas. E, por Gltimo, a abstengdo de opinido acontece quando o auditor ndo

consegue encontrar evidéncias suficientes, de forma generalizada, para expressar uma opiniao.
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Analisando os relatérios de auditoria financeira elaborados pelo TCU acerca do BGU
de 2012 a 2020, nota-se que as prestacdes de contas do presidente ndo receberam opinido sem

modificacdo em nenhum dos anos, conforme Tabela 1.

Tabela 1:
Opinides de auditoria emitidas sobre 0 BGU de 2012 a 2020
Tipo de opinido Quant Perc Exercicios
Sem modificacdo de opinido 0 0%
Com ressalvas 5 56% 2012, 2013, 2015, 2016, 2017
Com abstencdo de opinido 3 33% 2018, 2019, 2020
Opinido adversa 1 11% 2014
Total 9 100%

Fonte: Elaboragdo propria, com base nas prestacfes de contas do presidente

Em todos os relatorios, o TCU detalha a motivacao para a opinido aplicada a prestacao
de contas do presidente, sendo identificados itens distintos como distorcdo a cada ano, com
alguns se se repetindo de maneira significativa. Como exemplo de recorréncia pode ser citado
0 registro de provisdes para passivos judiciais, que foi apontado como foco de distorgdes
materiais em oito dos nove anos analisados: R$780 bilhGes no ano de 2013; de R$17 bilhdes
em 2015; R$101 bilhdes em 2017; e como distor¢des ndo quantificadas pelo TCU nos anos de
2014, 2016, 2018, 2019 e 2020, devido alteraces feitas pela Advocacia Geral da Unido [AGU]
nas normas que classificam a probabilidade de que tais provisdes se realizem ou nao.

Outro ponto que chama atencdo € regime proprio de previdéncia dos servidores civis
federais [RPPS] que apresentou distor¢fes que ultrapassaram a marca de R$1,0 trilh&o nos anos
de 2012 e 2013 pela auséncia de registro contabil de provisdes matematicas. Esta distorcdo
aparece novamente nos anos de 2014 e 2015 de maneira ndo quantificada, em 2019 e 2020 com
distor¢Bes de R$11 bilhGes e R$49 bilhdes, respectivamente.

Situacdo semelhante acontece com o Sistema de Prote¢do Social dos Militares das
Forcas Armadas [SPSMFA], que apresentou distor¢fes em seis dos nove anos analisados, todas
por limitacdo de escopo e auséncia de provisdo matematica atuarial, 0 que representou
subavaliacdo do passivo nos anos de 2013 a 2015, 2017 e 2018 em montante ndo quantificado.
Em 2019 a distor¢do foi mensurada em R$601 bilhdes, sendo fortemente reduzida em 2020
para R$40 bilhdes.

Um ultimo item que vale a pena destacar sdo os créditos tributarios, que ndo puderam
ser analisados pelo TCU devido ao sigilo fiscal previsto pelo artigo 198 do Cdédigo tributario
nacional. Nos anos de 2012 a 2014, 2017 e 2018 a distor¢cdo ndo foi quantificada, mas nos
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Gltimos dois anos analisados, foi apresentado pela Corte de Contas que 0 ndo acesso aos créditos
tributarios e outras contas do Ministério da Economia gerou distor¢es de mais R$1,2 trilhdes
nos anos de 2019 e 2020.

Nota-se que em nenhum dos anos analisados, 0 BGU recebeu um parecer limpo,
embora as razdes e os tipos de opinido modificada mudaram. No inicio da série, as principais
distorcBes que resultaram em ressalvas e modificacbes de opinido se relacionavam com
problemas no RPPS e nas provisfes para passivos judiciais. Esses dois problemas, apesar de
ndo solucionados em sua totalidade, reduziram seus valores e ja ndo sao os maiores no final da
série. E nos ultimos anos da série, hd um destaque para a limitagdo de escopo, ou seja, itens que

ndo puderam ser auditados.

4.2 Unidades Responsaveis pelas Distorcoes

A etapa seguinte consistiu na identificacdo das unidades administrativas que foram
destacadas pelo TCU como responsaveis pelas distor¢des identificadas no periodo analisado,
permitindo aferir quais séo as unidades que concentram esses problemas e se eles se repetem
ao longo dos anos.

Apresentar em quais unidades se concentram o maior nimero de distorcdes e
comparé-las ao longo dos anos é um desafio, por dois motivos: 0 TCU néo destaca em todas as
distor¢des qual seria a unidade responsavel pela distor¢éo; e a cada troca de governo é comum
ocorrer reestruturacdo da organizacdo dos ministérios e secretarias, o que inviabiliza a
comparacao, j& que se perde a caracteristica de comparabilidade entre as estruturas.

Por exemplo, em 2014, algumas distor¢des foram atribuidas ao Ministério da
Previdéncia Social, que foi extinto em 2015, por meio da MP n° 696, de 2015, e teve suas
atividades distribuidas entre os Ministérios do Trabalho e Emprego e outras Secretarias. Na
sequéncia, em 2019, o proprio Ministério do Trabalho e Emprego foi incorporado ao super
Ministério da Economia, com a Lei n° 13.884, de 2019. Portanto, ndo € possivel fazer uma
analise historica completa de todos os 6rgaos destacados pelos relatorios de auditoria do TCU
sobre 0 BGU.

Contudo, dentro dos 6rgdos e entidades que se mantiveram estaveis ao longo do
periodo de andlise, o primeiro a ser destacado como fonte das distor¢cdes é a Secretaria do
Tesouro Nacional [STN], que aparece em sete dos oito anos analisados no relatério de auditoria
do BGU em distor¢des relacionadas a classificagdo, mensuragdo e registro incorreto ou

incompleto.
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Pode-se, ainda, falar sobre o Ministério da Fazenda, que aparece de 2014 a 2018, com
distorcdes relacionadas a mensuracdo do passivo contingente para causas judiciais, além de
problemas relacionados tanto a mensuragdo quanto ao acesso a informacdes sobre créditos
tributérios e renlncias de receitas. Em 2019, distor¢des semelhantes foram atribuidas ao
Ministério da Economia, que incorporou as fun¢des do Ministério da Fazenda.

Outro ministério que aparece de maneira significativa € o extinto Ministério da
Previdéncia Social, citado de 2012 a 2015 como responsavel pela distorcdo nos céalculos
atuariais do RPPS. Este mesmo problema foi atribuido, nos anos de 2019 e 2020, ao Ministério
da Economia.

Também é interessante falar sobre o Ministério da Defesa que aparece em 2013, 2014,
2016, 2018 e 2019 com distorcdes semelhantes as do RPPS, embora relacionadas ao Sistema
de Protegéo Social dos Militares das Forgas Armadas.

Outro aspecto a se destacar é que distor¢Oes relacionadas ao ativo imobilizado do
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria [Incra] sdo destacadas nos anos de 2014
e de 2016 a 2018. Nesses anos, a corte de contas identificou subavaliacdo no registro de imoveis
da regularizacdo fundiaria e reforma agraria. Ainda sobre distor¢cbes no imobilizado, o
Departamento Nacional de Infraestrutura e Transporte [DNIT] aparece nos relatérios de
auditoria de 2012, 2018 e 2019 como responsdvel por distor¢cdes relacionadas ao
reconhecimento e mensuracdo das rodovias federais, bem como apropriacdo de custos de
manutencao.

Resta destacar que outros 6rgdos, como Universidade Federal do Piaui, o Fundo
Nacional de Aviacéo Civil, Ministério da Educacdo e Banco Central do Brasil, aparecem de
maneira pontual, com suas distor¢@es corrigidas no ano subsequente ao relatorio. Na Tabela A-
1, como apéndice ao presente estudo sdo detalhadas as distor¢Ges que justificaram a
modificacdo de opinido de auditoria, por unidade responsavel, no periodo de 2012 a 2020.

Na Tabela 2 é apresentada uma sintese das unidades sob as quais mais foram
apontadas distorcOes que justificaram modificacéo de opinido dos auditores sobre 0 BGU, no
periorodo de 2012 a 2020, com destaque para a Secretaria do Tesouro Nacional [STN] —
unidade responsavel pela elaboracdo das demonstragdes financeiras — e o0 Ministério da
Economia e seu antecessor Ministério da Fazenda, que juntos praticamente igualam o nimero
de distorgdes da STN.
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Unidades responsaveis por distor¢des que justificaram modificacdo de opinido dos auditores

sobre 0 BGU de 2012 a 2020

Unidade

Distorcdes que justificaram modificacdo de opiniédo

N° exercicios

N° distorg¢des

Ministério da Economia®
Secretaria do Tesouro Nacional
Ministério da previdéncia Social
Incra

Ministério da Defesa

Receita Federal do Brasil
Departamento Nacional de Infraestrutura e transito

Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
Banco Central do Brasil

Ministério da Cidadania

Ministério da Educacéo

Amazonia Legal

FNDE

FRGPS

Fundo Nacional de aviacéo Civil
Ibama

Instituto Nacional de Seguridade Social
Ministério das Cidades

Universidade Federal do Piaui

o0}
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Fonte: Elaboracéo propria, com base nas prestac@es de contas do presidente.

YInclui os extintos Ministérios da Fazenda e Planejamento e Gestdo que forma incorporados ao Ministério da

Economia pela Lei n° 13.884 de 2019.

Observa-se que o Ministério da Economia, incluindo seus antecessores, e a Secretaria

do Tesouro Nacional possuem o maior numero de distor¢Bes. E considerando o tamanho do

Ministério da Economia, que de acordo com o relatério de auditoria de 2019, era responsavel

por mais de 70% dos ativos totais da Unido naquele ano, é natural que, dado a concentragéo de

recursos, também exista uma maior quantidade de distor¢cdes em tal unidade.

Situacdo semelhante acontece com a STN, pois, de acordo com seu Regimento

Interno, é a unidade responsavel pela administracdo da conta Unica, pelo gerenciamento do

sistema integrado de administracdo financeira do governo federal (SIAF), além da

administragdo da divida publica.
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4.3 Tipos de Distorc¢des Apontadas pelos Auditores

Neste topico, as distorcdes foram organizadas em categorias, objetivando entender
quais seriam os maiores grupos de distor¢cdes — no ativo, passivo ou contas de resultado — pois
assim seria possivel avaliar se existe um padréo ao longo dos anos para as distor¢oes e se existe
um tipo de distor¢do predominante nos relatorios.

Até 2013, os achados de auditoria poderiam ser classificados em distor¢des que afetam
contas de resultado, contas patrimoniais, contas orcamentarias e notas explicativas. E a partir
relatério do ano de 2014, o primeiro realizado sob influéncia do acérddo n° 3608/2014-TCU-
Plenario, somente as distor¢Bes em contas patrimoniais, contas de resultado e em notas
explicativas sdo apresentadas.

Nos nove anos analisados, foram identificadas 164 distor¢Ges, sendo 120 em contas
de natureza patrimonial, 26 em contas de resultado, 6 em contas orcamentarias, 7 em notas
explicativas, 4 classificadas simultaneamente em contas patrimoniais e de resultado e uma néo
foi atribuida a nenhum dos grupos. Esta ultima foi destacada no relatério de 2012 e se referia a
um fundo que ainda nao havia sido criado pelo Instituto Nacional de Seguridade Social [INSS].

Nota-se um destaque para as contas de natureza patrimonial, que representam cerca
de 72% das distorgdes destacadas pelos auditores, sendo que nesse grupo 58% das distor¢des
se referem a contas do ativo, 38% a contas do passivo e 0s outros 4% se dividem em distorc¢des
que afetaram o passivo e o0 ativo simultaneamente e uma distor¢do ndo mensurada que se referia
a falta de confiabilidade quanto aos valores usados na consolidagédo do balango patrimonial da
Unido.

Dentro das distor¢Ges que afetam o ativo, conforme evidenciado na Figura 1, se
destacam os casos de subavaliacdo e superavaliacdo, que combinados representam cerca de
42% de tais distorcdes. Cabe dizer que metade das distor¢fes de subavaliacdo do ativo afetam
em especifico o Imobilizado da Unido, ocorrendo em bens de uso especial, bens da reforma
agraria, bens da unidade gestora Amazonia Legal e nas rodovias de responsabilidade do DNIT.

J& os casos de superavaliagdo do ativo estdo relacionados principalmente com o0s
investimentos feitos pela Unido, como valores para adiantamento para aumento de capital,

valores registrados como participagédo societaria e registro de equivaléncia patrimonial.
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Intempestividade no registro
Deficiéncia na mensuragdo e avaliagdo
Mensuragdo - provisdo matematica
Falha na divulgacao

Auséncia de contabilizagdo

Limitagdo de escopo

Registro incorreto

Divergéncia de saldo

Superavalia¢do do ativo

Subavaliagdo do ativo

o

2 4 14 16

6 8 10 12
Quantidade de distorcoes

Figura 1: Distribuigéo das ocorréncias de distor¢ao no ativo

Fonte: Elaboracéo propria com base nos relatérios de auditoria do BGU de 2012 a 2019.
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Jé& nas distorcdes relacionadas ao passivo, merecem destaque, conforme Figura 2, 0s
problemas com provisao matematicas para valores dos regimes de previdéncias militares e dos
servidores publicos civis que representam cerca de 26% das distor¢des. Também se destacam
as distorgOes relacionadas a subavaliacdo e superavaliagdo do passivo, que somadas
representam 32%, porém ndo existe um padrdo entre os itens afetados, pois sdo desde
obrigagbes ndo reconhecidas a problemas com registro de precatérios e restos a pagar

cancelados.

Divergéncia de saldo
Divergéncia metoldgica
Ausencia de provisao
Retificagdo irregular

Registro incorreto

Auséncia de contabilizacdo
Insuficiéncia de evidénciagdo
Superavaliagdo do passivo

Subavaliagdo de passivo

Provisdo matematica - Atuarial

o
N
[y
N

6 . 8 . _ 10 14
Quantidade de distorcdes

Figura 2: Distribuicdo das ocorréncias de distor¢do no passivo
Fonte: Elaboracéo propria com base nos relatérios de auditoria do BGU de 2012 a 2020.
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Dentro do grupo de distor¢Ges nas contas de resultado, cerca de 25% delas se referem
a registros realizados de maneira incorreta e 20% se referem a supervalorizacdo das Variacoes

Patrimoniais Aumentativas [VPA], conforme evidenciado na Figura 3.

Divergéncia de saldo

Provisdo matematica - Divergéncia metodoldgica
Subavaliagdo de VPD

Subavaliagdo de VPA

Superavaliag¢do de VPD

Limitacdo de escopo

Classificagdo incorreta

Remanejamento irregular de despesas

Auséncia de contabilizacdo

Superavaliagcdo de VPA

Registro incorreto

o

2. 3 . 4
Quantidade de distorcoes

Figura 3: Distribuicdo das ocorréncias de distorcdo nas contas de resultado
Fonte: Elaboracdo propria com base nos relatérios de auditoria do BGU de 2012 a 2020.

Ainda dentro das contas de resultado, € interessante mencionar que a mudanca
ocorrida na Demonstracdo de VariagGes Patrimoniais [DVP] ocorrida em 2015, com a
implementacdo do novo Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico [PCASP], trouxe
problemas para comparabilidade, conforme foi apontado pelo relatério de Prestacdo de Contas
do Presidente de 2015.

A partir dessa mudanca, as entradas de recursos deixaram de ser classificadas como
variacdo patrimonial ativa e passaram a ser classificadas como VariagGes Patrimoniais
Aumentativas [VPA] e as saidas que impactam o resultado deixaram de ser classificadas como
variagdo patrimonial passiva e passaram a ser chamadas de Variagdes patrimoniais diminutivas
[VPD]. Essa mudanca alterou também a estrutura da demonstracdo, mudando os valores que
sdo apresentados.

Cabe ressaltar que as seis ocorréncias de distor¢oes relacionadas as Notas Explicativas
se referem a falta de divulgacédo de informag6es como novas metodologias adotadas, critérios
contabeis e situacdo dos passivos contingentes.

Por fim, apesar de ser contraintuitivo no caso do ativo, nota-se que 0S maiores grupos
de distorcdo tratam de subavaliacdo de ativo, problemas com provisGes matematicas para o
passivo e registro incorreto para as contas de resultado.
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4.4 Evolucéo das Distorc¢es Materiais nas Demonstragdes Financeiras

Um tdpico interessante para entender a auditoria financeira no setor publico é a
evolugdo dos valores totais encontrados em distor¢cdes ou os valores que ndo puderam ser
analisados, visto que a partir disso € possivel analisar quais sdo 0s pontos mais problematicos
em termos de materialidade e se esses foram resolvidos ao longo dos anos. A Figura 4 mostra

a evolucao dos valores nominais das distor¢des identificados pelo TCU nos anos analisados.
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Figura 4: Evolugéo dos valores das distor¢des, de 2012 a 2020
Fonte: Elaboracdo propria com base nos relatorios de auditoria do BGU de 2012 a 2020

Nota-se que nos dois primeiros anos de analise, os valores ultrapassam a marca de
trilnGes de reais. A distorcdo com maior impacto era relacionada ao Regime Préprio dos
Servidores Publicos Civis [RPPS], totalizando o montante de R$1,25 trilhdo em 2012 e R$1,1
trilhdo em 2013. Destacam-se também as distor¢cdes encontradas nas provisdes para passivos
judiciais, que totalizavam cerca de R$780 bilhdes em 2013.

Em 2014 é possivel observar uma queda significativa nas distor¢fes quantificadas,
que representam R$279 bilhdes, e apesar de a principio parecer uma reducdo no valor de
distor¢des, um fendémeno interessante pode ser observado. Era o primeiro ano da vigéncia do
Acord&o n° 3608/2014-TCU-Plenério, sendo que somente 4 das 19 distor¢des identificadas pela
Corte foram mensuradas — mesmo itens que tinham sido mensuradas no ano anterior ndo o
foram em 2014. Por exemplo, em 2013, a distor¢cdo no RPPS foi dimensionada em R$1,1
trilhdo, enquanto em 2014 tal valor ndo foi mensurado, apesar da distor¢ao continuar presente

no relatério de auditoria da Prestagdo de Contas do Presidente. O mesmo acontece com a
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provisdo para passivos judiciais, mensurada em R$780 bilhdes de 2013 e ndo mensurada em
2014. Portanto, a area cinza das colunas na Figura 4 mostra que se os valores ndo dimensionados
tivessem sido mensurados de maneira similar aos anos anteriores, a queda brusca na série
historica ndo teria acontecido em 2014 e em 2015, que trazem distor¢gdes semelhantes as de
2013 de maneira ndo mensurada.

Em 2016, somente uma distorcdo ndo mensurada € semelhante as dos anos anteriores,
que seriam as provisdes para passivos judiciais, mensuradas em 2015 em cerca de R$20 bilhdes.
E somente 15% das distor¢des ndo foram mensuradas.

O ano de 2017 foi um ano atipico, pois somente a versdo simplificada do relatoério de
auditoria foi disponibilizada na pagina oficial do TCU na internet. E neste relatério constam
somente seis distor¢des que totalizam cerca de R$265 bilhdes, sendo que 50% de tais distor¢des
nédo foram mensuradas.

J& 0s anos de 2018 a 2020 sdo marcados por altos valores que ndo puderam sequer ser
auditados, formando a parte vermelha das colunas. Nota-se que distor¢cdes na ordem de R$1,0
trilhdo aparecem nos anos de 2019 e 2020, visto que algumas contas do Ministério da Economia
ndo puderam ser auditadas devido ao sigilo fiscal conferido a elas pelo Cddigo Tributario
Nacional. E em 2018, variagdes patrimoniais aumentativas na ordem de R$800 bilhdes também
ndo puderam ser auditadas.

E interessante dizer que houve uma reduc&o no valor total das distor¢des que puderam
ser mensuradas ao longo da série analisada, mas existe um quantitativo consideravel de
distor¢cbes que ndo foram mensuradas ou que se referem a itens que sequer puderam ser

auditados.

4.5 Analise de materialidade do valor das distorcdes

De acordo com Leitdo e Dantas (2016), uma forma interessante de avaliar a
materialidade dos valores das distorgdes é compara-los com os valores totais do ativo e das
despesas, por esses serem parametros considerados relevante para definir a materialidade em
auditorias financeiras no setor publico.

Dessa forma, optou-se por analisar também a relacédo entre o valor total das distor¢des
mensuradas (incluindo os valores afetados por limitacdo de escopo) e o valor total do ativo e

das despesas orcamentarias
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Figura 5: Materialidade das distorcdes comparado com o total de ativos e despesas

orcamentarias
Fonte: Elaboracéo propria com base nos relatérios de auditoria do BGU de 2012 a 2020

Na Figura 5 é possivel observar que a representatividade das distor¢cdes em relagdo
aos ativos variou significativamente ao longo do tempo, alcangcando picos de 52% em 2019 e
apenas 5% em 2017. E importante ressaltar, porém, que em 2017 houve uma quantidade bem
menor de distor¢des, comparado com o0s demais anos., mas que desconsiderando esse exercicio,
a relacdo distorgao/ativo se manteria em uma media de 40%, o que revela o grau de relevancia
dos problemas identificados nas auditorias financeiras realizadas.

O mesmo padrao apresentado pela relacdo distorcéo/ativo é apresentado pela relacédo
ativo/despesa orcamentaria, com pico de 118% em 2013 e 10% em 2017. E interessante destacar
que em 2013 e 2014 o valor de total das distor¢cGes € maior que as despesas orgcamentarias,
evidenciando o grau de materialidade das distorgoes.

4.6 Paragrafo de énfase

Como o paragrafo de énfase é parte integrante dos relatdrios de auditoria e pode trazer
itens relevantes para o processo de decisdo do usuario de decisdo, optou-se por analisa-lo e
listar os principais itens, bem como a frequéncia em que eles acontecem na série de anos. Visto
que isso pode demonstrar que determinados fenbmenos tendem a se repetir, mesmo sendo
responsaveis por possiveis alteracfes de opinido do usuario da informacéo.

De acordo com a NBC TA 706, o pardgrafo de énfase traz informagdes que sdo
relevantes para o entendimento do usuario acerca das demonstra¢des. Sao assuntos que ndo séo

responsaveis por modificar a opinido do auditor, mas que sao de interesse do usuario. Em geral,
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0 TCU ndo traz muitos itens como paragrafo de énfase — nos nove exercicios examinados foram
identificados dezessetes itens, conforme Tabela 3, sendo que nos exercicios de 2017, 2018 e

2020 ndo foram apresentados paragrafos de énfase no relatorio dos auditores.

Tabela 3:
Itens destacados como paragrafos de énfase, de 2012 a 2020
Item de énfase Quant Perc Exercicios

Grande ciufantldade de ordens bancérias emitidas no fim 4 24% 2012, 2013, 2014, 2015
do exercicio
Participaces societéarias e/ou dividendos 4 24% 2013, 2014 (2), 2015
Aumento significativo do saldo de obrigacGes registradas
no passivo financeiro em razdo de insuficiéncia de 3 18% 2012, 2013, 2014
créditos orgcamentarios
Refinanciamento de dividas de Estados e Municipios 3 18% 2015, 2016 (2)
Patriménio Liquido negativo 1 6% 2015
Provisdes Matematicas RPPS 1 6% 2014
Superavaliagdo de estoque de titulos de divida pablica 1 6% 2019

Total 17 100%

Fonte: Elaboracdo propria, com base nas prestacfes de contas do presidente.

Dentre esses itens, 0s que apareceram com maior frequéncia foram os relacionados
com a emissdo de quantidade expressiva de ordens bancérias no final do ano e aqueles que
tratam das relagBes da Unido com suas estatais, seja por atividades com baixa transparéncia,
perda de valores e dividendos. Outros dois temas que foram recorrentes em paragrafos de énfase
foram 0 aumento de obrigacGes em razédo de insuficiéncia de créditos orcamentarios e os efeitos
do refinanciamento das dividas dos Estados e Municipios. Por fim, vale destacar a énfase
formulada em 2015 sobre o fato de o patriménio liquido ter ficado negativo, em funcéo de um

ajuste contabil.

4.7 Tratamento dado pela administracéo nos anos subsequentes

Como todos os relatorios analisados trazem a lista de recomendacdes feitas nos
relatérios anteriores e se estas foram seguidas, se estdo em implementacao ou se a administracéo
ainda ndo tomou providéncias a respeito é possivel a partir deles avaliar o impacto dos
destaques do TCU sobre a administracdo publico. A situacdo do cumprimento das

recomendac0es até o ano de 2020 pode ser observada na tabela abaixo.
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Tabela 4:
Nivel de atendimento das deliberacfes no ano imediatamente posterior
Recomendacfes 2015 2016 2017 2018 2019 Total
Implementada 13 37 19 19 7 95
Em implementacéo 3 6 5 7 25 46
N&o implementada 0 0 0 0 3 3
N&o aplicavel 0 0 0 0 1 1
Total 16 43 24 26 36 145

Fonte: Elaboracao propria, com base nas prestacdes de contas do presidente.

O primeiro ponto a ser destacado é o crescimento do nivel de atendimento das
solicitacdes no periodo do ano subsequente. Cerca de 60% das recomendacdes feitas em 2018
foram plenamente atendidas em 2019, enquanto somente 37,9% das recomendacdes feitas em
2015 foram atendidas em 2016.

Apesar do crescimento no nivel de atendimento até 2019, em 2020, ha uma redugéo
significativa no nivel, apenas 19% das recomendagdes feitas em 2019 foram cumpridas
plenamente em 2020. Esperava-se que em 2020, o impedimento de acesso aos créditos
tributarios protegidos pelo sigilo fiscal fosse superado, o que ndo aconteceu, e parte significante
do ativo ndo pode ser auditada.

E como essa distor¢do ja havia sido apontada em relatorios anteriores, a Receita
Federal ja trabalhava em uma forma para que os 6rgaos de auditoria interna e externa pudessem
acessar os dados sem desrespeitar o artigo 198 do CTN.

[...JAp6s 0 Acordao 977/2018-TCU-Plenério, e fruto de estudos de grupo de trabalho criado pelo
entdo Ministério da Fazenda para aprimoramento da auditabilidade dos dados, processos e
controles operacionais da administracdo tributéria e aduaneira da RFB, foi editada a Portaria-
RFB 1.343/2018, que criou protocolo destinado a viabilizar auditorias pelos 6rgdos de controle

da Unido, observado o disposto no art. 198 da Lei 5.172/1999 (Cddigo Tributario Nacional).
(TCU.2020. p.337. Relatério de prestacdo de contas do presidente em 2019)

Cabe destacar que apesar de ja existir um normativo criado em 2018 para viabilizar
as auditorias internas e externas dentro do ministério da Economia, a equipe de auditoria que
trabalhou na prestagéo de contas de 2020 precisou destacar que encontrou algumas restrigoes
(menores se comparado com 0 ano anterior) que impediu que a corte de contas pudesse afirmar
que grande parte das contas eram confiaveis.

Resta falar da distor¢do relacionada a mensuragdo do passivo contingente para
processos judiciais que se repete desde 2013 até a auditoria financeira mais recente do BGU.
Entretanto, diferente das questdes de acesso aos créditos tributarios, ndo existe expectativa

dentro do relatorio de prestacdo de contas do presidente para solucdo, tendo em vista que
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segundo a propria corte de contas, as constantes alteragdes nos normativos da Advocacia Geral
da Unido quanto a classificacdo dos passivos contingentes impossibilita a mensuracao correta

de acordo com o exposto abaixo.

As Portarias-AGU  318/2018 e 514/2019 flexibilizam excessivamente critérios de
provisionamento, contrariando as normas contabeis, a ponto de s6 permitir a contabilizacéo
como provisdo de evento que, em esséncia, ja se configura como passivo, e da adocdo de
estimativas inadequadas para provisionamento, em inobservancia aos critérios contabeis

previstos no MCASP, na NBC TSP EC, na LC 101/2000 e na Ipsas 19. (TCU.2020. p.342.
Relatdrio de prestacdo de contas do presidente em 2019)

Nota-se que parte significativa das recomendag0es sdo seguidas pela administragéo, o
que representa a efetividade do trabalho que o TCU tem feito ao longo dos anos. Entretanto,
existem alguns itens com alta materialidade (Passivos judiciais e restricdo de acesso aos dados
da Receita Federal) que dificultam a auditoria e dependem de um trabalho em conjunto com

demais érgdos para que possam ser corrigidos e superados.
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5- CONCLUSOES

O objetivo deste trabalho foi avaliar a evolucdo da auditoria financeira no setor
publico, apo6s a publicacdo do acorddo 3608/2014-TCU-Plenério, e 0 impacto causado nas
demonstragBes contébeis do Governo Federal. E para isso foram analisados os relatorios de
auditoria financeira sobre 0 BGU de 2012 a 2020.

Foi identificado que em nenhum dos anos que compde a série, 0 BGU recebeu opinido
sem modificacdo, recebendo em cinco dos nove anos analisados opinido com ressalva baseada
em problemas na mensuracdo dos passivos judiciais e na previdéncia dos servidores civis da
Unido, j& os trés anos que receberam abstencdo de opinido sdo marcados pela limitagdo de
acesso aos créeditos tributarios da Unido. Ja o ano de 2014 é marcado pela opinido adversa
baseada em subavaliacéo de passivos. Os ultimos trés anos da série sdo marcados por abstencéo
de opinido devido a limitacdo de acesso aos créditos tributarios.

No que tange as unidades administrativas, o Ministério da Economia se destaca,
aparecendo em 8 dos 9 anos, o que esperado, visto que concentra 70% dos ativos totais da
Unido. E em segundo lugar, aparece a Secretaria do Tesouro Nacional, que é responsavel pelo
gerenciamento do sistema de administracdo financeira e pela administracdo da divida. Quanto
aos tipos de distorcao ha destaque para a subavaliacdo de ativo, que apesar de ser contraintuitivo
para auditorias realizadas em entidades privadas, é natural para a administracdo publica.

Quanto aos valores das distorcdes, eles se mantiveram estaveis, se considerados 0s
valores ndo mensurados e com limitacao de escopo, e permaneceram materialmente altos, visto
que chegaram a representar mais de 100% das despesas or¢camentarias e 52% dos ativos totais.

Em relagdo ao impacto da auditoria, pode-se avaliar o nivel de atendimento das
recomendac0es, cerca de 37,5% das recomendacdes feitas em 2015 foram atendidas no ano
seguinte, enquanto cerca de 60% das recomendac0es feitas em 2018 foram atendidas em 20109.
Ou seja, percebe-se que as recomendacdes do TCU possuem impacto nas a¢des dos gestores.

Portanto, é interessante dizer que considerando o nivel de cumprimento das
recomendac0es, as auditorias do TCU conseguem impactar o comportamento dos gestores e
aumentaram seu impacto nas contas publicas ao longo dos anos: grande parte das distor¢des de
valor consideravel que aparecem no inicio da série séo resolvidas ou diminuidas ao longo dos
anos destacados. E quanto aos altos valores no final da série, é esperado que eles cres¢cam, visto
gue mais entidades teriam sido auditadas de maneira individual (caso o TCU tivesse se mantido
no Acorddo n° 3608/2014 TCU-Plenario). Ou seja, o trabalho do TCU possui alto impacto,

mesmo que a materialidade das distor¢fes ainda esteja alta.
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Durante a execucdo deste trabalho foram encontradas algumas dificuldades que
impactaram a analise de resultados, como a publicagéo de relatorios sem um padréo especifico.
Como exemplos, pode-se citar que em 2017 ndo foi publicada a lista completa de distor¢oes,
enquanto em 2020, ndo foi divulgado o paragrafo de énfase. Além disso, cada relatorio traz
particularidades, que dificultam o tratamento mais estruturado. Pode-se falar também sobre a
ndo continuidade dos 6rgdos. Em alguns casos ndo foi possivel acompanhar se houve
continuidade de determinadas distorcdes, tendo em vista que com as reformas administrativas,
determinados 6rgaos foram extintos e suas competéncias distribuidas entre varias unidades.

Por fim, para agregar maior valor a essa linha de pesquisa, sugere-se que no futuro
seja feita uma pesquisa incluindo os Tribunais de Contas Estaduais, para avaliar se as mudancas
implementadas na auditoria financeira pelo TCU impactaram também a atuacdo dos tribunais
estaduais, ja que a corte federal tende a ser referéncia para as demais cortes de contas. Também
seria de grande valor uma nova pesquisa semelhante a esta em um horizonte de médio prazo
considerando a acdo do controle interno para observar se o Brasil seguira os moldes dos Estados
Unidos, com reducdo significativa de distor¢bes apds a implementacdo desse modelo de

auditoria financeira conforme destacado por Dutra (2020).
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Relacdo das distorcdes que justificaram a modificacdo de opinido da auditoria, por unidade
responsavel, no periodo de 2012 a 2020

Unidade

Exercicio

Distorcéo

Valor da distorcéo

(R$ bilhoes)
Amazonia 2019  Subavaliagio de ativo 48,23
Legal
Banco 2012 Divergéncia de Saldo 39,34
Central do
Brasil 2020  Subavaliacdo de ativo, passivo e contas de resultado 10,8
2012 Ausgnu_a de nota_s_expllcatlvas acerca de critérios Nio quantificado
contébeis - Imobilizado
Departamento
Nacional de 2018 Subavaliacdo de ativo 29,01
Infraestrutura
e transito
2019 Subavaliacdo de ativo 29,01
FNDE 2020 Registro incorreto e superavaliagdo de VPA 12,9
FRGPS 2020 Registro Incorreto 228,2
Fundo
Nacional de 2016 Superavaliacdo de ativo 3,1
aviacéo Civil
Ibama 2020 Superavaliagdo de ativo, VPA e VPD 10,7
2014 Subavaliagéo de ativo imobilizado Né&o quantificado
2016 Subavaliacédo de ativo imobilizado 255
Incra Subavaliacdo de ativo imobilizado 150
2017
Subavaliacéo de ativo imobilizado 101,7
2018 Subavaliacéo de ativo imobilizado 192,81
Instituto
Nauo_nal de 2012 Néo criacdo do FRGPS N&o quantificado
Seguridade
Social
Subavaliacdo de ativo Néo quantificado
Ministério da 2020
Cidadania

Subavaliacdo de VPA

Né&o quantificado




Ministério
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das Cidades 2018 Auséncia de Notas explicativas N&o quantificado
2013 Problemas com a provisdo matemética do SPSMFA N&o quantificado
2014 Problemas com a provisdo matematica do SPSMFA N&o quantificado
M'rgitfe rslg da 2016 Problemas com a provisdo matematica do SPSMFA N&o quantificado
2018 Problemas com a provisdo matematica do SPSMFA Né&o quantificado
2019 Problemas com a provisdo matematica do SPSMFA 601,8
Limitacdo de escopo 1.2
2019
Problemas com a provisdo matematica do RPPS Né&o quantificavel
Limitacdo de escopo 1.219,20
Registro Incorreto N&o quantificado
Problemas com a provisdo matematica do SPSMFA 45,5
Mm'Ste”o. da Problemas com a provisdo matematica do RGPS N&o quantificado
Economia
2020 Superavaliagdo de passivo - RGPS 49,2
Subavaliacéo de Passivo 7,2
Auséncia de registro 1,12
Subavaliacdo de ativo 5,22
Subavaliacdo de VPD 27
Auséncia de notas explicativas acerca dos créditos do x -
L FIES Néo quantificado
Ministério da
N 2018
Educagéo
Subavaliacdo de ativo N&o quantificado
Auséncia de registro - Rendncia de receitas Néo quantificado
L 2014
Ministério da Insuficiéncia de Evidenciagao passivos judiciais Néo quantificado
Fazenda
2015 Auséncia de registro - Imobilizado N&o quantificado




Insuficiéncia de Evidenciacdo passivos judiciais

N&o quantificado
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2016
Superavaliacdo de VPA 12,88
2017 Limitacdo de escopo N&o quantificavel
2018 Limitacdo de escopo 1767,7
2012 Problemas com provisdo matematica - RPPS 1250
Insuficiéncia de notas explicativas acerca do RPPS N&o quantificado
2013 Néo criacdo do FRGPS Néo quantificado
Ministério da
previdéncia Problemas com provisdo matematica - RPPS 1.1
Social
Insuficiéncia de notas explicativas acerca do RPPS Néo quantificado
2014
Problemas com provisdo matematica - RPPS N&o quantificado
2015 Insuficiéncia de evidéncia N&o quantificado
2012 Divergéncia de Saldo 9,33
Ministério do
Planejamento, Auséncia de confiabilidade nos valores do Balanco x -
orcamento e 2014 Patrimonial Ndo quantificado
Gestédo
2016 Subavaliacéo de Passivo 114
2012 Divergéncia de Saldo 137,1
Procuradoria
Geral da Divergéncia de Saldo 7
Fazenda
Nacional 2014
Subavaliacdo de Passivo 17,74
Limitacdo de escopo N&o quantificado
2012
Receita Divergéncia de Saldo 53
Federal do
Brasil 2013  Limitacao de escopo N4o quantificado
2014 DlygrgenC|a metodoldgica para provisdo de perdas em Nio quantificado
créditos a receber
2012 Falha na divulgagao N&o quantificado
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Divergéncia de Saldo 28,9
Falha de classificagdo 7
Intempestividade no registro 6,9
Subavaliacéo de ativo 4
Superavaliacdo de receita de investimentos 2,38
Auséncia de registro de rendncia de registro 0,05
Divergéncia metodolodgica para provisdo de divida
2013 mobiliaria interna 39
2014 Divergéncia de Saldo 1,7
Secretaria do Superavaliacdo de passivos financeiros 221
Tesouro
Nacional Registro Incorreto 20,4
2015
Superavaliacdo de VPA 11,9
Classificacdo incorreta 7,7
Classificacdo incorreta 14,65
Registro incorreto 137
2016 Superavaliagdo de ativo 135
Remanejamento irregular 40
Subavaliacdo de ativo 9
2018 Subavaliacéo de passivo 29,2
Universidade
Federal do 2013 Registro Incorreto 5,8
Piaui

Fonte: Elaboracéo propria, com base nas prestacdes de contas do presidente



