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RESUMO

Os atuais 33 Tribunais de Contas regionais brasileiros sao responsaveis por acompanhar o ciclo de gestao financeira de
governos estaduais e municipais e a legalidade dos atos de mais de 20.000 organizag¢des publicas vinculadas a esses Estados
e municipios. Este artigo tem como objetivo analisar a diversidade da configura¢ao interna desses Tribunais de Contas
regionais e discutir possiveis associacdes com a qualidade da auditoria financeira realizada por suas equipes. Foram realizadas
entrevistas com auditores externos e diretores de tecnologia da informac¢ao de 18 tribunais, trianguladas com documentos
oficiais disponibilizados pelos Tribunais de Contas, como relatérios anuais de atividades e manuais de auditoria. Partindo
de fatores determinantes da qualidade da auditoria externa identificados na literatura, a analise de conteudo das entrevistas
identificou as caracteristicas formativas da configuracao de cada tribunal analisado. Apesar de todos os tribunais no Brasil
terem como origem comum o modelo napolednico de corte de contas, a analise traz como resultado que suas configura¢oes
variam quanto a organizag¢ao e formacao das equipes, ao uso de rodizio na alocagédo das tarefas de auditoria e & automatizagao
dos sistemas de coleta de dados de jurisdicionados. Discute-se que a diferenca na configuragio dos tribunais, dada a
demarcagido de sua area de jurisdi¢ao, contribuiria a diferentes niveis de coer¢ao em governos estaduais e municipais, a
medida em que a configuragdo apresenta uma combina¢ao de caracteristicas que inibe ou amplia a qualidade da auditoria.
A partir da literatura de alinhamento organizacional, o artigo alerta sobre o uso de variaveis para tratar o efeito da qualidade
da auditoria nos estudos em finangas municipais.
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1. INTRODUCAO

André Feliciano Lino & André Carlos Busanelli de Aquino

“... 0 Conselho Nacional dos Tribunais de Contas é a pedra
angular para a definicio de um sistema nacional que integre
as 34 Cortes de Contas, com capacidade de fazer os Tribunais
de Contas falarem um ‘mesmo idioma’ e de atender ao interesse
da sociedade, pois o Brasil ndo pode se dar ao luxo de ter

3%

orgaos ilhados’.
Bruno Dantas, Ministro do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU), 2015, em evento da Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil em Sio Paulo.

A proposta de criagao de um Conselho Nacional dos
Tribunais de Contas (CNTC) ndo é nova: desde propostas
de emendas constitucionais de 2007 o tema ¢ debatido
junto ao Senado Federal e na imprensa. De forma similar
as experiéncias bem-sucedidas da criagao do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) e do Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP), o novo conselho nacional
traria uniformidade as normas processuais, orientando a
atuacdo de profissionais de auditoria, ¢ atuaria como uma
fiscalizagdo administrativa centralizada dos Tribunais de
Contas no pais. Além dos diversos entendimentos que
surgem em relagdo a aplicagdo da regulagao fiscal, por
exemplo na interpretagdo de limites ao uso de Restos a
Pagar, ou a inclusdo de alguns encargos nos limites de
gastos com pessoal impostos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), a rigidez que se observa na fiscalizacdo
e imposi¢ao de penas também varia com a corte de
contas. Por fim, como exposto livremente pelo Senador
Humberto Costa em sabatina aos indicados a Ministros
ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) na Comissao de
Assuntos Econdmicos do Senado Federal em 2014, ¢ de
conhecimento casos de cooptagdo de Conselheiros de
Tribunais de Contas estaduais que atuam em defesa de
governadores dada a indicacdo politica. A diversidade na
composi¢ao e atuacao das cortes de contas leva a diferentes
aplicagdes da regulacao fiscal, financeira e contabil no pais.

No contexto brasileiro, os 33 Tribunais de Contas dos
Estados, Municipios e do Distrito Federal (TCs) compoem
a rede de controle sobre a administragdo publica, que
¢ formada também por Poder Legislativo, Ministério
Publico, Tribunal Superior Eleitoral, Controladoria
Geral da Unido e TCU (Speck, 2011). As competéncias
das organizac¢des de auditoria de governos no Brasil
(Government Audit Organizations) estdo identificadas
nos Art. 70 a 75 da Constituicdo Federal de 1988, que
colocam o TCU e os TCs como 6rgaos técnicos auxiliares
do Poder Legislativo. Porém, nao apenas a accountability
decorre da capacidade de coercdo conjunta da rede de
controle, mas a disseminacao das reformas no ciclo de
gestao financeira (Public Financial Management — PFM)
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também ¢ induzida pelo entendimento de tais 6rgaos,
dado que exercerao coercao da propria regulacdo vigente,
incluindo a fiscal.

O dinamismo da regulagdo do ciclo PFM no Brasil
se acentuou a partir de 1988, demandando também dos
TCs arevisao de seus entendimentos e de como deveriam
exigir a adocdo das inovagdes emitidas. Tanto os novos
instrumentos de planejamento, como Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e Lei
Orgamentaria Anual (LOA), quanto o uso de metas
fisicas e fiscais e 0 aumento da transparéncia no processo
orgamentario passaram a ser alvo de atengdo dos TCs. O
mesmo com a prestagdo de contas, que passou a exigir
a elaboragao de relatorios de gesto fiscal e de controle
interno. Por fim, os TCs passaram a emitir suas orientagdes
acerca da convergéncia para normas internacionais de
contabilidade (International Public Sector Accounting
Standards — IPSAS), o que imp0s aos entes um plano
de contas padronizado e a adogao de politicas contabeis
especificas.

Todas essas reformas originadas do governo central,
desenhadas na Esplanada dos Ministérios ou no Congresso
Nacional, percorrem um longo e demorado percurso até
serem institucionalizadas, ou seja, até que tais praticas
sejam internalizadas nos niveis mais operacionais dos
governos (embedded) (Andrews, 2013). Nesse processo,
um dos indutores das reformas sdo as organizagdes de
auditoria (Supreme Audit Institutions — SAl — ou Regional
Audit Institutions). Tais 6rgdos técnicos e independentes
sdo responsaveis pelo controle externo no ciclo PFM
(Stapenhurst & Titsworth, 2001) e exercem trés funcdes
relevantes: (i) traducdo e reducdao da ambiguidade dos
novos valores, conceitos, formulas e limites presentes
na nova pratica pretendida; (ii) disseminagao dos novos
entendimentos da regulagdo, usando sua capilaridade e
acesso aos diversos 6rgdos dos entes da federagao; e (iii)
exercicio da coer¢do sobre a nova pratica, imputando
punicdes por desvios de conduta. Nao se espera que
as diversas reformas no ciclo PFM gerem impactos
positivos nas finangas publicas sem o papel indutor dos
TCs. Portanto, as reformas no ciclo PFM, que desafiam
os TCs a reverem seus entendimentos e procedimentos,
dependem deles para serem institucionalizadas pelos
governos.

A estrutura basica, a organizacgdo e as competéncias
dos TCs, Organizagdes de Auditoria de Governos
Regionais e Locais, sdo ancoradas no modelo napolednico
(Regional Audit Courts; Courts of Accounts) com base
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no qual foram criados, mantido pela Constitucional de
1988 e na organizagao institucional do TCU (nas suas
diversas versoes desde 1896). No modelo napolednico,
o TC opera em duas camadas: uma técnica, formada por
equipes de auditorias, e outra judicante, formada por
Conselheiros, com orientac¢do técnico-politica (Arantes,
Abrucio & Teixeira, 2005). Apesar da base comum, ainda
existe espago para discricionariedade na organizagdo
das atividades internas, dada a autonomia dos TCs (por
exemplo, a politica de alocagdo de atividades de auditoria
para equipes, a utilizagdo de sistema informatizado
para coleta de dados dos jurisdicionados, politicas de
capacitagdo de pessoal, além de outras competéncias
destinadas pela Constitui¢ao Estadual que rege cada
tribunal). Tais diferencas podem influenciar a quantidade
e o grau de qualidade das auditorias, interferindo na
efetividade de cada TC, o que, como ja mencionado,
justifica o debate sobre a necessidade de criagao do CNTC.

Na auséncia do CNTC, organizagdes como a
Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (Atricon) e Instituto Rui Barbosa (IRB) efetuam
agdes para diminuir a heterogeneidade dos TCs. Em 2002,
a Atricon desenvolveu diagnosticos dos TCs e identificou
deficiéncias como a defasagem de informatizagao,
culminando no inicio do PROMOEX (Programa de
Modernizagao do Sistema de Controle Externo dos
Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros), que
objetivou desenvolver 28 TCs participantes e foi realizado
de 2006 a 2012 com apoio do Banco Interamericano
de Desenvolvimento. Recentemente, acdes como essa
envolvem o desenvolvimento das Normas de Auditoria
Governamentais (NAGs) e atuais Normas Brasileiras
de Auditoria do Setor Publico (NBASP), portal de boas
praticas exitosas que poderiam ser utilizadas como
benchmark em todos os TCs, o0 Marco de Medigao do
Desempenho dos TCs que demanda dos tribunais um
plano de agdo para se enquadrar nos critérios de avaliagao
propostos, além do incentivo a adogdo do Indice de
Efetividade da Gestao Municipal (IEGM) por todos os
TCs do Brasil.

Diferentemente do dia a dia do setor publico, que ja
reconheceu o impacto da diversidade dos TCs, o papel
da auditoria na literatura de desempenho de governos é
raramente tratado (Rosa, Morote & Prole, 2014). Sao raros
os estudos que versam sobre organizagdes de auditoria de
governos regionais (Melo & Pereira, 2013) e que discutem
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os efeitos das diferencas dessas organizagdes — no ultimo
topico uma excec¢ido é Wehner (2003). Analisando a
literatura, os estudos buscam identificar como os fatores
sob os quais as organizagdes de auditoria nao tém influéncia
(externos) afetariam o desempenho de suas atividades em
governos regionais e locais, entre eles fatores politicos ou
tamanho do or¢amento (Melo & Pereira, 2013). Contudo,
ignoram fatores internos a essas organizagdes, sob os
quais ha discricionariedade e autonomia, como execugao
de processos de auditoria ou utilizagdo de software para
coleta de dados dos jurisdicionados. Uma das excegdes
é o estudo de Melo, Pereira e Souza (2014), que apontou
o efeito positivo da produtividade do TC (niimero de
auditorias realizadas por cada tribunal em dado ano
pelo nimero de 6rgaos) na redugdo da propensao ao uso
de restos a pagar pelo governo do Estado. Além disso,
os diversos artigos publicados que tratam de finangas
publicas no Brasil, sobretudo os que envolvem o impacto
da Lei de Responsabilidade Fiscal em gestao municipal,
desconsideram o papel dos TCs (Gerigk, Clemente &
Taffarel, 2010; Santos & Alves, 2011; Santolin, Jayme
Jr & Reis, 2009). Dada a fungdo de coer¢do dos TCs na
dinamica fiscal de governos regionais e locais, o resultado
desses estudos ganharia maior validade interna ao
controlar o efeito de coer¢do que os TCs eventualmente
exercem nos jurisdicionados.

O objetivo desta pesquisa ¢ analisar a diversidade da
configurac¢ao interna dos Tribunais de Contas regionais
no Brasil e discutir possiveis associagdes com a qualidade
da auditoria financeira realizada por suas equipes. Ainda,
sugerem-se implicagdes dos achados para as pesquisas
em Finangas Publicas no Brasil. Aparte de diferengas
institucionais da camada judicante da corte ja apontadas
em Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), o presente artigo
discute especificamente diferencas na camada técnica.
Foram entrevistados agentes de controle externo de 18
Tribunais de Contas por todo o pais. As entrevistas foram
trianguladas com documentos disponibilizados pelos TCs.

A seguir, sdo apresentados modelos de auditoria de
governos regionais em alguns paises e ¢ feita a introdugao
a literatura de qualidade de auditoria em governos. Apos
a apresentacao da metodologia, sdo analisados os fatores
que apresentam a diversidade dos TCs estudados. Por
fim, sdo discutidas as implicagoes da diversidade e feitas
as consideragdes finais.
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2. MODELOS DE AUDITORIA NO SETOR PUBLICO

Parte relevante do ciclo de gestao financeira (PFM) para
a garantia da legalidade e eficiéncia das agoes de governo
sao as etapas de fiscalizagdo. O ciclo PFM ¢é uma série de
rotinas institucionais que direcionam o comportamento
da burocracia no uso do recurso publico para execu¢ao
de politicas de governo (Campos & Pradhan, 1996).
As rotinas podem ser separadas em etapas (para fins
didaticos) que compreendem desde a preparagao do
or¢amento e administracao dos recursos até o processo de
accountability das contas publicas, passando pelo processo
de controle, seja interno ou externo (Andrews, 2007).
Em cada etapa do ciclo PFM, diversos atores do governo
e da sociedade civil produzem e utilizam informagoes
(Moynihan & Andrews, 2010). Na etapa do ciclo PFM que
ocorre dentro da organizagdo atuam auditores internos
e parte do Controle Interno; externamente atuam os
auditores das organiza¢des de auditoria em governos
central, regionais e locais, responséaveis pelo Controle
Externo.

As organizagdes de auditoria externa podem ser
classificadas em 3 grandes modelos gerais: (i) Westminster
model, (ii) Collegiate model e (iii) Napoleonic model
(Stapenhurst & Titsworth, 2001). No modelo anglo-saxao
Westminster, adotado no Reino Unido, nas 53 antigas
colonias britanicas e em paises como Chile e Peru, o
Auditor Geral centraliza os poderes de decisao sobre todas
matérias do 6rgao. Os profissionais com background em
economia e finangas sao predominantes e os trabalhos de
auditoria tém viés financeiro com menos énfase na mera
legalidade (Stapenhurst & Titsworth, 2001). Os governos
locais no Reino Unido, anteriormente auditados em parte
por auditores publicos e em parte por firmas privadas
de auditoria, a partir de 2010 passaram a ser auditados
apenas por firmas privadas (Jones & Caruana, 2015).

O Modelo Colegiado (Collegiate Model) da Alemanha,
Holanda e Japao delega a autoridade maxima a um board
com decisdes consensuais (Stapenhurst & Titsworth,
2001). Na Alemanha, a auditoria de governos ¢ feita

nos Estados, Cidades, Municipios e Condados. No nivel
estadual, a auditoria é feita por um drgdo independente
do governo com total autonomia para definir o escopo
dos trabalhos (ou seja, o Legislativo nao aponta o que deve
ser auditado). Os governos locais (Cidades, Municipios
e Condados) tém suas contas auditadas anualmente por
firmas privadas, exceto as cidades sede da organizagao
de auditoria estadual, que sdo auditadas por ela (Berger
& Heiling, 2015).

No modelo Napoleodnico, adotado por Brasil, Franga,
Italia e Espanha, a organizagao de auditoria nao é apenas
auténoma como as demais, mas também distante do
Legislativo (apesar de auxiliar o mesmo). O foco
principal do trabalho de auditoria é verificar legalidade
das operagdes que o governo executou; pouca atengao é
dada a eficiéncia das a¢des. Seus auditores tendem a ter
background legal. A auditoria neste modelo subsidia o
legislativo com pareceres técnicos das contas do governo.
A organizagdo de auditoria tem duas camadas, uma técnica
e outra judicante. A camada judicante, Gltima palavra da
organizagao sobre uma matéria, vota as recomendagoes
da drea técnica e pode penalizar servidores publicos (nao
s6 concursados) e empresas que contratam com governos
(Stapenhurst & Titsworth, 2001).

No Brasil, as organizagdes de auditoria regionais
seguem de forma muito proxima a formagdo do TCU.
Cada Estado na sua Constituicao prevé a implantacao
do seu Tribunal de Contas regional. Diferentemente do
modelo italiano, todas as tarefas de auditoria externa
de governos sao realizadas por servidores publicos
contratados com estabilidade na carreira nos TCs.
Portanto, pode-se dizer que as organizagdes de auditoria
de governos no Brasil detém o monopdlio da auditoria
de legalidade e desempenho em governos para fins de
controle externo. Nenhum valor é pago pelos estados
ou municipios para serem auditados e os governadores
e prefeitos ndo possuiriam ingeréncia sobre a agenda e
o escopo da auditoria.

3. LITERATURA EM QUALIDADE DE AUDITORIA EM GOVERNOS

A literatura existente identifica trés tipos de
procedimentos de auditoria desempenhados por
organizagdes de auditoria em governos, sendo (i)
financeira: sobre a fidedignidade das demonstragoes
contabeis; (ii) de legalidade: sobre a conformidade com as
leis; e (iii) desempenho ou operacional: sobre a eficiéncia
da gestao de recursos publicos (Santiso, 2007).
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A emissao de relatérios de auditoria financeira ¢
fundamental para instrumentalizar a aplicagao da coergao
pela rede de controle externo sobre a administragao
publica, principalmente considerando os avangos
recentes na oOtica patrimonial da contabilidade publica.
A qualidade das auditorias financeiras entregues pelas
organizagdes de auditoria potencializaria a efetividade
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da atuagdo da rede de controle na coer¢ao aos governos.
Qualidade de auditoria é a probabilidade conjunta de
determinado auditor (i) detectar distor¢des relevantes
nas demonstragdes financeiras do auditado e (ii) reportar
essas distor¢oes (DeAngelo, 1981).

Contudo, a qualidade da auditoria esta relacionada
a fatores externos, sobre os quais as organizagdes de
auditoria nao tém influéncia - como competi¢ao politica,
alternancia de poder e existéncia de competéncias legais
bem definidas (Melo & Pereira, 2013; Dye & Stapenhurst;
1998) - assim como fatores internos, sobre os quais elas
possuem potencial controle ou ingeréncia. Entre os fatores
internos estdo a independéncia dos auditores, a melhor
aplicacao do orgamento disponivel as suas atividades e o
staff qualificado (Portal, 2011; Dye & Stapenhurst; 1998).
Falhas nesses fatores levam a diminui¢ao da qualidade
de auditoria e, por consequéncia, da efetividade da
organizagao de auditoria e de toda rede de controle.

A independéncia da organiza¢do de auditoria ¢é
composta pela independéncia organizacional da mesma
e pela independéncia operacional de seus auditores. A
primeira diz respeito a ndo interferéncia de outras esferas
de governo nas competéncias do drgao e a atuagdo isenta
dos Conselheiros (no caso do modelo Napolednico)
em relagao a prefeitos, governadores, juizes federais. O
segundo tipo de independéncia diz respeito ao processo
de auditoria em si para escolher o objetivo de auditoria
e o que sera reportado (Dye & Stapenhurst, 1998; Power,
1997), sem interferéncia do ente auditado, seja ela exercida
diretamente nos auditores ou por meio de solicitagdo as
altas posi¢oes hierarquicas da propria organizagao de
auditoria para interferirem em favor do ente auditado.

Um dos remédios a perda de independéncia dos
auditores ¢ o rodizio, colocado como imprescindivel pelo
codigo de ética do INTOSAI (ISSAI 30) e pelas Normas de
Auditoria Governamental aplicaveis ao controle externo
no Brasil, divulgadas pelo Instituto Rui Barbosa em 2010.
A nao repeticdo da equipe de auditores (rodizio) que
atuou recentemente em uma mesma entidade aumentaria
a objetividade e acuracia dos relatorios emitidos.

Contudo, a discussdo sobre rodizio é ampla e
apresenta pros e contras a tal pratica. O argumento a
favor do rodizio é a consequente redu¢ao do potencial
de captura do auditor pelo auditado. A recursividade da
interacdo auditor-auditado desenvolve trust relacional
no par (Rousseau, Sitkin, Burt & Camerer, 1998), o que
reduz a independéncia de reportar as nao conformidades,
pelos lagos de amizade desenvolvidos. Por outro lado,
como a qualidade da auditoria é menor no inicio do
relacionamento, pois o auditor nao tem conhecimento
sobre as atividades do auditado (Francis, 2004), a baixa
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recursividade ao inibir o desenvolvimento de aprendizado
impede o aumento da qualidade e da profundidade da
auditoria.

Por sua vez, a recursividade poderia vir da maior
proximidade geografica entre auditor e auditado, com
efeitos positivos para a qualidade da auditoria. Conversas
informais com auditados trariam informagdes cruciais
e maior uso de visitas in loco a menor custo, assim
como obtencdo de informagdes de midia local (jornais,
radios e TVs locais) ampliariam a possibilidade de
desenvolvimento de conhecimento especifico (Choi,
Kim, Qiu & Zang, 2012). Em uma época anterior ao
boom da internet, Carcello, Hermanson e McGrath (1992)
destacaram que um maior envolvimento entre auditor e
auditado e um maior nimero de auditorias in loco estavam
entre os 10 fatores mais relevantes para a qualidade da
auditoria.

Diferentemente do setor privado, em que a questdo
de porte da organizagao de auditoria é relevante devido
a danosa dependéncia do auditor em relagdo a receita de
um cliente ou grupo de clientes especificos (DeAngelo,
1981), no setor publico organiza¢des de auditoria de
governo nao necessariamente tém suas receitas geradas
pela prestaciao de servicos. Quando tém, ainda podem
ser beneficiadas com o monopolio do servico. No caso
brasileiro, as receitas dos TCs vém do proprio Estado
e ndo estdo associadas ao volume ou qualidade dos
servicos prestados. Assim, o auditor nao sofre pressdo
de seus diretores para preservagdo de contratos com
clientes. Contudo, ainda ha algum grau de dependéncia
entre os TCs e o Governo do Estado, o qual possui a
discricionariedade de definir o or¢camento dos mesmos.

Outro aspecto relevante para a autonomia dos
auditores é a eventual promogao para posigdes superiores
da organizagdo de auditoria, como cargos de direcéo,
pela influéncia de altos oficiais do governo central ou
do governo local junto aos Conselheiros. Isto reduziria
a independéncia do diretor de auditoria mesmo tendo
estabilidade na carreira publica. Por fim, uma maior
politizagdo da camada judicante dos modelos Napoleonicos
poderia levar a menor autonomia da camada técnica caso
houvesse interferéncia nos procedimentos operacionais
ou alocacao discricionaria de recursos para certos
projetos apoiados pela camada técnica (como inovagao
de processos e procedimentos de auditoria, elaboracdo
de manuais, novos sistemas de informacio etc.), mas que
podem ndo ter apoio da camada judicante.

Mesmo com independéncia organizacional assegurada
para o TC, as restricdes na capacidade de realizagdo de
auditoria ou a baixa capacitagdo dos recursos humanos
reduzem a qualidade da auditoria (Dorotinsky & Floyd,
2004). A capacidade técnica para execugao de auditorias
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depende da tecnologia e dos procedimentos utilizados
na execucao dos trabalhos, da abrangéncia dos dados
analisados e também do tamanho das equipes, do
treinamento e da experiéncia dos auditores (DeAngelo,
1981; Isaksson e Bigstein, 2012). Os auditores devem ser
continuamente encorajados a melhorar suas habilidades
nas areas de expertise, por meio de uma combinagao
entre educacio formal na drea, treinamento continuado
e experiéncia pratica (Stapenhurst & Titsworth, 2001).
O treinamento formal na auditoria financeira se da na
formacdo em contabilidade e estatistica (Portal, 2011).

Em relagdo ao tamanho das equipes, o reflexo
¢ observado no limite das horas-auditoria a serem
empregadas, dado que quanto maior o esfor¢o de auditoria
(horas de trabalho), maior a probabilidade de o auditor
encontrar nao conformidades em demonstragoes contabeis
(Caramanis & Lennox, 2008). Assim, quanto maior o total
de horas de equipe disponiveis para a auditoria, maior
sera a qualidade geral do processo (Portal, 2011; Deis &
Giroux, 1992).

Em relagdo a tecnologia empregada, o uso de
ferramentas automatizadas (CAAT - Computer Assisted
Audit Tools) na coleta, armazenamento e processamento
prévio de dados contdbeis aumenta a efetividade do
processo de auditoria (Braun & Davis, 2003) por meio
da analise de grandes quantidades de dados em um menor
periodo de tempo. Assim, o grau de automatizagdo dos
TCs afetaria a relagao horas-auditor empregadas nas
auditorias.

4. METODOLOGIA

O estudo se baseia em (i) andlise temadtica da
literatura e de conteudo dos documentos publicos dos
TCs e (ii) entrevistas. Primeiramente, realizou-se a
analise tematica sugerida por Tranfield, Denyer e Smart,
(2003), categorizando os determinantes da qualidade da
auditoria identificados na literatura de auditoria externa
de governos, a partir de revisao sistematica de estudos
empiricos publicados em periddicos referenciados da
area de Contabilidade, Contabilidade, Administracio e
Financas Publicas internacionalmente. A analise tematica
de estudos empiricos permitiu identificar fatores internos
(independéncia e capacidade técnica), divididos nas
seguintes caracteristicas formativas das organizagoes
de auditoria:

1. Independéncia operacional. Refere-se a autonomia
dos auditores em selecionar os melhores critérios para
execucdo do trabalho de auditoria e estarem menos
sujeitos a agdes que os levariam a relaxar a indicagdo
de ndo conformidades identificadas. Um exemplo ¢ a
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Contudo, nao é apenas a presenca de tais fatores
que levaria a uma melhor auditoria, mas sua presenca
combinada, associada ao contexto em que atuam.
Essa nogdo de adequagdo entre contexto e estrutura
(organizational fit) foi utilizada em Gupta, Dirsmith e
Fogarty (1994) nas equipes do General Accountability
Office nos Estados Unidos, que ajustam a forma de
controle e coordenagao das equipes ao ambiente externo e
a natureza técnica da tarefa de auditoria. Tais abordagens
de alinhamento organizacional por meio da teoria da
contingéncia e da teoria institucional tém sido aplicadas
para explicar as respostas de organizagdes na busca por
melhor desempenho, seja com a adequagdo as demandas
ambientais (contingency fit) ou a busca por legitimidade
em relagdo aos stakeholders se adequando ao padrio
institucional vigente (institutional fit) (Van de Ven &
Drazin, 1985). Assim, o alinhamento ou adequagao (fit)
¢ visto como a congruéncia de respostas organizacionais
(tecnologia, estrutura, processos) ao ambiente e padrao
institucional.

Diversas combinagdes de alinhamento podem ter
desempenhos similares e superiores, dependendo do
contexto, o que foi chamado por Van de Ven e Drazin
(1985) de linhas de desempenho similares. Como a
adaptacao é um processo dinamico, dada a constante
mudanca ambiental (Zajac, Kraatz & Bresser, 2000), a
organizac¢ao estda em semi-adequagdo (Donaldson, 2001),
repetidamente desafiada em sua estrutura e organizagao.

existéncia de rodizio de auditores institucionalizado.

2. Recursos Humanos e Organizac¢do. E a parte
da capacidade interna relacionada a captagdo e
desenvolvimento de competéncias técnicas necessarias aos
trabalhos de auditoria e organizagao dessas competéncias
(capital humano) em equipes especializadas. Para um
mesmo or¢camento disponivel, o TC aplica ao longo do
tempo recursos na ampliacdo do nimero de auditores
especializados e na organizagdo fisica destes auditores
em unidades regionais ou sedes unicas, por exemplo.

3. Processos de Trabalho de Auditoria. E a capacidade
técnica expressa nos processos empregados para a
realizacao da auditoria. Exemplos sdo a auditoria in loco
em todos os jurisdicionados e a automatizagao das rotinas
de trabalho de auditoria.

4. Processo de Coleta de Dados. Dado que as
organizagdes de auditoria necessitam romper a assimetria
de informacdo em relagdo as transagdes realizadas por
seus auditados, essa capacidade interna trata dos meios
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empregados pelo TC para acessar os dados contabeis e
orcamentarios dos jurisdicionados. Como exemplos, os
investimentos nos Sistemas de Coleta de Dados (SCD)
de jurisdicionados.

Muito embora a pesquisa tenha como objetivo analisar
a diversidade dos Tribunais de Contas quanto a seus
fatores internos, explicitados acima, tais organizagoes
estdo circunscritas a um contexto, o que denota fatores
externos a serem levados em consideracéo:

5. Jurisdig¢do, fundagdo e or¢amento. Enquanto
a jurisdigdo foi dada pela Constitui¢ao do Estado da
Federagao em que opera o TC, e seu orcamento definido
pela Assembleia Legislativa daquele estado, condicionando
recursos materiais e humanos, o ano de fundagdo impoe
um historico e impressdo de convengdes e estruturas que
eram vigentes na época de fundagéo, sendo um ponto de
partida nao escolhido pela atual gestdo.

Em seguida, a observagao dos determinantes das
caracteristicas formativas nos TCs foi feita por meio de
entrevistas. O contato feito com a ouvidoria dos 33 TCs
do Brasil levou a uma resposta positiva a participacao de
18 TCs (54% dos TCs), distribuidos em todas as regides
do Brasil, com diversos portes quanto ao nimero de
jurisdicionados, representando a pluralidade do contexto
estudado. A regido menos representada na pesquisa é o
Centro-Oeste e as mais representadas sdo Sul e Sudeste,
respectivamente com 40% e 67% dos TCs entrevistados. As
entrevistas foram feitas por telefone, entre abril e dezembro
de 2015, com Agentes de Controle Externo (representantes
do corpo técnico da auditoria, concursados) e diretores
de Tecnologia da Informagédo. O foco da analise foi nos
fatores internos, que sao observados com maior precisao
pela camada técnica, assim, optou-se por nao entrevistar
Conselheiros.

Adotou-se um roteiro semiestruturado, dividido
nas caracteristicas formativas mencionadas. Apds o
agendamento da entrevista, o roteiro foi enviado ao
respondente para sua preparacdo prévia. Houve casos
de tribunais que optaram como primeiro passo por
enviar as respostas por e-mail, sendo contatados em
seguida por telefone para confirma-las e fazer eventuais
complementaqées. Em média, as entrevistas tiveram
duracdo de 45 minutos e foram feitas com servidores
que estdo ha mais de 10 anos trabalhando no TC (maximo
de 28 anos, minimo de 4 anos), dos quais 75% possuiam
cargo de chefia. A partir das gravagdes das entrevistas,
foi realizada a analise de contetido para identificar de
forma indutiva os determinantes em cada caracteristica
formativa.

Pode-se dizer que cada caracteristica foi desdobrada
em determinantes, pois sua presenca levava a ela. Como
os determinantes foram identificados de forma indutiva,
e ndo se tinha conhecimento prévio dos mesmos, os
respondentes eventualmente foram contatados mais de
uma vez para confirmar ou complementar informagoes.
Os determinantes estao representados nas colunas da
Tabela 1, para cada uma das caracteristicas formativas.
Destaca-se que os mencionados na tabela ndo formam
uma lista exaustiva. Como exemplo, a automatizacio
das rotinas de trabalho de auditoria nao surgiu como
aspecto relevante, dado que em geral os TCs estdo em um
estagio incipiente na questao. Por fim, quando disponiveis,
documentos como relatérios de atividades anuais de
2014, manuais de auditoria e do sistema informatizado de
coleta de dados disponibilizados nos portais de internet
dos TCs serviram como complemento e triangulagao
em relacdo aos dados (Denzin & Lincoln, 2005) obtidos
via entrevistas.

5. AS DIFERENTES CONFIGURACOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O desenvolvimento institucional dos TCs esta
associado as mudangas institucionais do pais e dos
estados (Loureiro et al, 2009) ao longo dos 100 anos de
janela temporal de criagdo dos mesmos (1891 - 1991).
A priori, ndo se identifica concentragao temporal na sua
implantagao, visto que ha TCs implantados sob a égide
de todas as Constituicdes Federais (exceto 1937). Tais
Constituicdes Federais, e mais recentemente emendas
constitucionais e leis complementares (como a LRF),
alteram as competéncias legais dos TCs, impactando a
sua independéncia (no caso de mandatos de auditoria
ndo estarem bem definidos, principalmente no inicio da
vigéncia de leis). Além disso, tais mudangas impactam a
capacidade dos TCs alterarem o escopo das suas auditorias
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a fim de cumprir novas competéncias legais atribuidas.
O or¢amento alocado a cada TC pode ser protegido por
alguma regra orcamentaria, como a vinculagao a receita
do estado aplicada por Mato Grosso e Santa Catarina. Nos
casos sem vinculagdo, o orcamento do TC poderia estar
sujeito a barganha politica, ja que o governo estadual pode
reduzir o or¢amento do TC na aprovagio do projeto de lei
para o orcamento do exercicio. O orgamento disponivel ao
TC, quanto mais pressionado e incerto, pode reduzir sua
independéncia organizacional na barganha por recursos
e restringir as a¢oes de auditoria e investimentos em
capacitagao e tecnologia, impactando diretamente a
qualidade de auditoria.
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Uma primeira caracteristica que é de evidente impacto
na diferencia¢do da estrutura dos Tribunais de Contas
de Estados e Municipios no Brasil é a abrangéncia da
jurisdicao. A abrangéncia evidencia dois grandes grupos:
(i) aqueles que auditam as contas de um tinico municipio;
e (ii) aqueles que auditam as contas de varios municipios
pertencentes a localizagdo geografica de um Estado. A essa
caracteristica se associam, por exemplo, orgamento por
6rgao e problemas logisticos na execugdo de auditorias,
que impactam sua qualidade. Os 5.569 municipios
brasileiros, 26 Estados e o Distrito Federal devem ser
auditados por 33 TCs. Segundo Figueiredo, Melo e Pereira
(2005), em 2005, existiam 22.166 6rgaos jurisdicionados
para 33 TCs executarem o exame das contas, reunindo
as contas do Executivo e Legislativo na administracao
direta, além da administracio indireta.

O primeiro grupo de TCs de um unico ente
jurisdicionado é listado na parte inferior da Tabela 1.
Esses TCs auditam apenas a capital ou o governo do
estado, além do caso especifico do Distrito Federal.
Caracterizam-se por serem centralizados geograficamente
e por possuirem maior relagdo nimero de auditores por
o6rgdos jurisdicionados (ou seja, todos os drgaos que
compoOem a administragdo direta e indireta). Ainda, tais
TCs lidam com um unico chefe do executivo e um tnico
corpo legislativo, tendo maior recorréncia e frequéncia
nas interagdes com tais atores. Em termos de qualidade
de auditoria, podem alcangar maior especializacdo dos
auditores, dada a proximidade das equipes baseadas, em
geral, geograficamente perto de seus auditados na capital.
Nesses casos, o numero de orgdos na administracdo
indireta é maior e envolve também orcamentos maiores.
Como seus jurisdicionados sao governos de estados
ou capitais, os auditores lidam com tematicas que nio
aparecem ou sio menos frequentes nos demais municipios,
como consdrcios, concessdes e contratos complexos, de
forma que é desejavel maior especializag¢ao. Contudo,
a frequéncia de interagdes pode diminuir a autonomia
dos auditores técnicos e sua independéncia operacional.

Os TCs de jurisdicionado unico nao possuem ganho
de escala ao desenvolver seus préprios sistemas de
coleta de dados (SCD). Para ter acesso aos dados do
jurisdicionado, firmam acordo de acesso total ao sistema
contabil integrado (SIAFIC) do jurisdicionado local, tendo
uma coleta de dados mais tempestiva e detalhada. Assim,
na auséncia de SCD proprio, devem buscar outros meios
de emitir alertas automaéticos e fazer analises prévias
sobre aspectos fiscais, por exemplo. Por fim, esses TCs
tém uma pressio por recursos diferenciada em relagdo
aos demais, dada a menor dificuldade de acesso logistico
aos diversos 6rgaos.
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O segundo grupo de TCs, listados na parte superior
da Tabela 1, reune aqueles que possuem multiplos entes
da federagéo jurisdicionados a eles. Cada um desses TCs
se relaciona com diversos prefeitos, cdmaras e 6rgaos
de administragao indireta. A dispersdo geografica ¢ um
elemento importante e impacta os custos de auditoria in
loco. Os dois efeitos combinados (multijurisdicionados
e dispersao geografica) trazem incentivos e ganhos de
produtividade associados a automatizagao da coleta de
dados. A automatizacio do SCD atua na redugédo da
assimetria de informagéo entre o jurisdicionado e o TC,
permitindo acesso com maior frequéncia as movimentagoes
contabeis (como pode ser visto na Tabela 1), dado que
esses TCs ndo acessam diretamente o SIAFIC do ente
jurisdicionado. Quanto maior a redu¢do da assimetria de
informacao, maior o potencial de qualidade da auditoria.
Trés fatores que decorrem do desenvolvimento dos SCDs
acabam por impulsionar a produtividade do trabalho de
auditoria no TC. A maior periodicidade, o maior nivel de
detalhes dos dados coletados (dado analitico, em vez de
apenas sintético — como saldo orgamentario) e o envio de
analises prévias aos auditores geram ganhos de eficiéncia
(horas-auditor) e qualidade na auditoria.

O rodizio institucionalizado por norma interna
existe em poucos TCs, contrariando as melhores praticas
promovidas pela INTOSAI Nos demais, o rodizio é
ocasional, decorrente de substituicio de um auditor
promovido para cargo de chefia, ou por solicitagao do
proprio auditor. O rodizio associado a auditoria in loco
leva a uma menor possibilidade de evitar o apontamento
de nao regularidades - auditores e auditados podem nao
se sentir seguros em exercer atividades que excedam os
limites éticos de suas profissdes. Com o rodizio, cresce
o incentivo para que o jurisdicionado desenvolva seus
sistemas de informacdo contabil, melhore politicas
contabeis e inove na gestdo orcamentaria e de risco, ja
que o ente ndo conhece ex ante o auditor que vai audita-lo
in loco. Por outro lado, a literatura internacional aponta
que a recursividade da relagao entre auditor e érgao
auditado levaria ao compartilhamento de conhecimento
e a influéncia do auditor nas melhores praticas de gestao
nos o6rgaos auditados, o que permitiria o desenvolvimento
de aprendizagem sobre o auditado.

A aprendizagem ¢ capital intangivel importante para
o auditor em municipios de médio e grande porte, dada
a maior presenca de 6rgaos da administragao indireta e
maior necessidade de especializagao/aprendizagem nesses
orgaos. Tal efeito seria menor em municipios pequenos,
de menor complexidade (por exemplo, menos horas
de auditoria para identificar problemas mais graves). A
quantidade de auditores por drgao varia de menos de 1
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auditor para 10 6rgaos (GO) até 1,3 auditores para 1 rgao
(SE). A maior relagdo entre 6rgao e auditor pode levar
tanto a restricdo da auditoria in loco, que, combinada
a um SCD restrito a dados sintéticos, reduz o alcance
da auditoria, quanto pode levar a menor recursividade
de contato auditor-auditado, o que seria mitigado pelo
rodizio de auditores.

Alguns TCs distribuem equipes de auditoria em
unidades regionais, independentemente do numero
de jurisdicionados. Antes da automatizagdao dos SCD,
o recurso era utilizado para aumento de celeridade
processual, visto que os jurisdicionados nao precisavam
encaminhar seus documentos até a capital estadual, onde
normalmente se localiza a sede do TC. No caso do TCE-
SP, a motivag¢ao histdrica para tal organizagao foi gerar
uma maior proximidade fisica com o jurisdicionado.
Atualmente, as sedes regionais nao sdo apenas uma base
operacional dos auditores que vdo a campo (auditoria
in loco); como sdo estaveis em estrutura e equipes,
desenvolvem sua propria variagao institucional, reduzindo
a uniformidade dos processos de auditoria, mesmo
com protocolos de trabalho de auditoria definidos e
compartilhados.

Outra forma de organizagao de equipes é o uso
de inspetorias especializadas. Sdo departamentos
especializados em auditoria especifica de (i) um tipo de
ente ou (ii) area. Assim, ha TCs que se organizam em
inspetorias especificas para analise da capital do estado ou
do governo estadual. Outros se organizam em inspetorias
de contratos, atos de pessoal e licitagdes. A separacao em
unidades regionais ou o uso de inspetorias especializadas
impdem uma redugio do rodizio, pois aumenta a chance
de recursividade na relagio entre auditado e auditor.

O requisito de formagao em Ciéncias Contabeis
para editais de Analista de Controle Externo ndo é um
consenso. Nédo havia tal requisito no tltimo concurso
realizado no Para, Rio Grande do Sul e Acre, todos eles
ocorridos ap6s o antncio de convergéncia para padroes
internacionais de contabilidade. A baixa capacitagao
ou nao especializag¢ao dos auditores em contabilidade
pode ser atenuada com o uso de sistemas de coleta de
dados automatizados e consequentes analises prévias
emitidas pelo TC aos auditores e jurisdicionados de
forma padronizada. Contudo, o SCD automatizado nao
resolveria a auditoria do processo contabil em si. Sem a
especializagdo contabil, o auditor nao ¢ capaz de julgar a
adequacgdo das politicas contabeis implantadas no ente,
mesmo em tribunais que possuem dados abertos. Para
fazer esse tipo de auditoria, ele deve analisar efetivamente
a politica contabil (quanto ao registro, reconhecimento
e mensuragao) que estd sendo utilizada.
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Para ambos os casos de TCs, com unico ou varios
jurisdicionados, a formagao em contabilidade ¢ relevante
para execucdo dos trabalhos. O fato de o auditor nao
ter conhecimento contabil prévio inibe que o mesmo
identifique nao conformidades especificas de tematicas
contdbeis, restringindo-o a auditoria de legalidade. O
maximo de servidores graduados em contabilidade foi
de 26% e 0 minimo foi de 13% (dados nao apresentados
na tabela).

O processo de auditoria também varia, sendo
essa majoritariamente realizada como “auditoria de
conformidade”, na qual TCs verificam o cumprimento
da legislagao orcamentaria e de responsabilidade fiscal
pelos entes. Em geral, as técnicas de auditoria passam
por exames fisicos, de documentagao original, de
langamentos contabeis e livros e registros auxiliares. Ha,
ainda, observagao direta da atividade desempenhada no
ente, entrevistas e conferéncias de calculo. Na auditoria
financeira, exemplos sdo a correta contabilizacao de
transferéncias recebidas e a verificacdo de lancamento
das despesas nas contas corretas.

Apenas dois casos entre os TCs de diversos
jurisdicionados realizam auditoria in loco em todos os
entes. A maijoria dos TCs escolhe auditar in loco parte
dos jurisdicionados a cada ano, consequentemente parte
deles nao ¢ auditado presencialmente no ano. Observa-se
que ndo existe uma clara relacao entre o or¢amento por
6rgao e o numero de auditorias por 6rgao, colocando em
duavida eventual restricao de recursos como justificativa
para auditorias in loco. No caso dos Tribunais de Contas
que ndo executam auditoria in loco em todos os entes,
a selecao prévia de quais entes serao auditados in loco
ocorre (i) via amostragem aleatoria ou (ii) por critérios
pré-estabelecidos em uma matriz de risco ou (iii) uma
junc¢do dos anteriores. A matriz de risco direciona os
esforcos de auditoria para os casos em que chances de
irregularidades de maior impacto estejam presentes. A
efetividade da matriz entdo esta nos indicadores usados
que “puxardo” para a amostra os casos com irregularidades
presentes. Quando o entrevistado desejou descrever a
matriz de risco utilizada, os seguintes indicadores foram
apresentados: (i) apontamento anterior sobre ma conduta
na gestdo publica e rejei¢ao de contas; (ii) lapso temporal
da ultima fiscalizagdo; e (iii) materialidade (por exemplo,
tamanho do or¢amento). Com a informatizacdo e uso
de SCD, eventuais erros identificados na prestagdo de
contas informatizada, além de serem alvo de pedido de
justificativa por parte do TC para os gestores publicos,
permitem atualizagdo constante da matriz de risco.

Enquanto o uso exclusivo de amostragem aleatoria de
entes a serem auditados pode deixar potenciais auditados
materiais e relevantes de fora da anélise, o uso exclusivo

R. Cont. Fin. - USP, Sdo Paulo, v. 29, n. 76, p. 26-40, jan./abr. 2018



André Feliciano Lino & André Carlos Busanelli de Aquino

Tabela 1 — Caracteristicas formativas dos Tribunais de Contas

Independéncia

Jurisdicdo, fundagio e orcamento Processos de coleta de dados

operacional
UF ]urisdi(;_io Ar.m Ele Orcamento TC (% Orgamento/ gnlgs Rodi.zio de ACE'SS(.) a0 §IAFIC Granularidafie Periodicidade no recebimenlo Andlise prévia
sobre® criacio  orcamento estadual) (milhares reais) @ auditores do jurisdicionado dos dados‘® de dados contabeis
TCE-SE E+M 1969 1,44 1.225 Normatizado Nao Sintético Mensal
TCE-RR E+M 1988 1,58 3.706 Ocasional Nao Analitico + CC Mensal .
TCE-RO E+M 1983 0,01 11 Normatizado Nao Sintético Mensal Sim
TCE-RS E+M 1935 1,02 748 Ocasional Nao Sintético Bimestral Sim
TCE-PR E+M 1947 0,77 570 Ocasional Nao Analitico Mensal Sim
TCE-AC E+M 1987 0,91 1.976 Ocasional Nao Analitico + CC Mensal Sim
TCE-MG E+M 1935 0,53 390 Normatizado Nao Sintético + CC Mensal Sim
TCE-SP E+M 1921 0,25 595 Ocasional Nao Sintético + CC Mensal Sim
TCEM-BA M 1989 0,33 176 Normatizado Nao Sintético Mensal Sim
TCEM-PA M 1980 1,32 1.320 Ocasional Nao . Quadrimestral .
TCEM-GO M 1977 1,04 692 Normatizado Nao Analitico + CC Mensal Sim
TCEM-CE M 1954 0,01 5 Ocasional Nao Analitico + CC Mensal Sim
TCM-SP C 1968 0,43 179.666 Ocasional Sim Total Diario Sim
TCM-R) C 1980 0,93 176.691 Nao ha Sim Total Diario
TCE-PA E 1947 1,32 27.155 Normatizado Sim Total Diario
TCE-CE E 1935 0,01 159 Nao ha Sim Total Diario
TCE-BA E 1915 0,33 29.155 Ocasional Sim Total Diario
TC-DF DF 1960 0,01 402 Ocasional Sim Total Didrio

Notas: (i) E + M: Municipios e Estado; M: Municipios apenas; C: Capital; E: Estado apenas; DF: Distrito Federal. (ii) Despesas pagas na funcdo controle externo, exceto nos
casos dos estados de MG e DF, foram utilizadas despesas empenhadas. Nos estados do PA, GO, CE e BA, o valor total de despesas do Estado na fungdo controle externo foi
dividido proporcionalmente ao nimero de drgaos jurisdicionados ao Tribunal de Contas dos Municipios e ao Tribunal de Contas do Estado pois as equipes e estrutura sao
empregados nas duas instancias, dados de 2013. (iii) Dados “Sintéticos” referem-se ao envio de saldos das principais contas or¢amentarias. Dados “Analiticos” referem-se
ao envio de contas que comp6em as contas agregadas (sintéticas). Quanto mais analiticos os dados, menor a possibilidade de gerenciamento de dados pelo ente, e maior
a possibilidade de trabalho remoto de auditoria em profundidade pelo TC. Alguns TCs exigem o envio de detalhes adicionais de algumas transagées, chamadas “Contas
Correntes” (CC). (iv) Porcentagem sobre o orcamento do municipio em questao (e nao do Estado). (v) Valores ndo informados pelo TC sdo marcados com “.
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Tabela 1 — Caracteristicas formativas dos Tribunais de Contas (continuacdo)

A diversidade dos Tribunais de Contas regionais na auditoria de governos

Recursos humanos e organizacao

Processos de trabalho de auditoria

P Entes da federacao . Ano do Requisito do Auditoria Motivos P
Orgaos Ll . Auditores . L . . SRS < Critério de
UF . .".% jurisdicionados Quantidade de P Sedes Inspetorias dltimo  edital do concurso inloco em Auditoriasin  para nao
jurisdicionados A . /érgaos S . o ) A escolha de qual
@ (municipios auditores (b) (b/a) Yegionais especializadas  concurso ACE: Ciéncias todos os  loco / 6rgaos" auditar todos ente auditar™
e estados) publico ACE® Contabeis entes? in loco'
TCE-SE 104 75 135 1,30 0 Nao 2011 Sim Sim 1,75 NA NA
TCE-RR 85 15 92 (i) 1,08 0 Sim 2006 Sim Nao 0,38 U .
TCE-RO 199 52 107 0,54 5 Sim 2013 Sim Nao 0,43 CcO M
TCE-RS 1.269 497 519 0,41 9 Sim 2011 Nao Nao 0,98 CO, C M
TCE-PR 1.330 399 486 0,37 0 Sim 2011 Sim Nao 0,01 ] M
TCE-AC 207 22 67 (i) 0,32 0 Sim 2010 Nao Nao 0,83 L, CO L
TCE-MG 2.324 853 669 0,29 0 Sim 2006 Sim Nao 0,15 U, C M
TCE-SP 3.021 645 614 (i) 0,20 20 Sim 2011 Sim Sim . NA NA
TCEM-BA 954 417 201 (i) 0,21 21 Sim 2008 . Nao 0,03 A+M
TCEM-PA 630 144 80 (i) 0,13 2 Sim 2009 Nao Nao 0,02 . M
TCEM-GO 2.094 246 168 0,08 0 Sim 2012 Sim Nao 0,06 CcO M
TCEM-CE 582 184 187 0,32 7 Sim 2006 Sim Nao 0,24 U M
TCM-SP 21 1 142 6,76 0 Nao 2015 Sim Sim 8,19 NA NA
TCM-R] 53 1 313 5,91 0 Sim 2010 Nao Sim 1,94 NA NA
TCE-PA 90 1 180 2,00 0 2012 Sim Sim 0,23 NA NA
TCE-CE 100 1 105 1,05 0 Sim 2015 Sim Nao 0,80 . A+M
TCE-BA 380 1 323 (i) 0,85 0 Sim 2013 Nao Nao 0,21 CcO A+M
TC-DF 82 1 269 3,28 0 2013 Nao Nao 0,61 M

Notas: (i) Valor baseado na média de auditores por nimero total de servidores dos TCs em que os dados estavam disponiveis. (ii) ACE: Analista de Controle Externo ou cargo
similar. (iii) U: Nao vé utilidade; C: Custo; CO: Baixa Capacidade Operacional; L: Logistica; NA: Nao se aplica. (iv) A: Amostragem aleatdria; M: Matriz de risco; L: Logistica,
A+M: Matriz de risco e Amostragem aleatéria; NA: Nao se aplica. (v) Nimero de auditorias in loco foi obtido no tltimo relatério de atividades disponibilizado pelo site dos TCs
e inclui na mesma visita vdrias tematicas, como a financeira. (vi) Valores nao informados pelo TC sao marcados com

Fonte: Elaborada pelos autores.
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de matriz de risco pode condicionar, no longo prazo,
que municipios menores, com menor or¢amento e sem
histérico de rejei¢ao de contas tenham baixa probabilidade
de ser alvo de uma auditoria in loco. Com o baixo risco
de ser auditado, o ente pode desenvolver atividades nao
condizentes com a boa pratica da gestdo publica. Onde

André Feliciano Lino & André Carlos Busanelli de Aquino

nao h4 auditoria in loco em todos os entes anualmente,
o ideal é unir a amostragem aleatéria ao uso de matriz
de risco, o que torna todos os entes passiveis de serem
auditados no mesmo exercicio.

6. DISCUSSAO E IMPLICACOES PARA LITERATURA EM FINANCAS PUBLICAS

Como observado, a estrutura dos TCs e o alcance
da operagdo variam significativamente nos casos
analisados. A questdo é o quanto isso afeta a qualidade
da auditoria externa. A literatura anterior aponta que se
uma organizagao escolhe estrutura, organizagao interna e
tecnologia que nao sejam respostas alinhadas a demandas
do contexto (contingéncias) ou a institui¢do vigente
(regulagao, expectativas dos stakeholders), seu desempenho
¢ inferior. Dessa forma, as diversas respostas dos TCs ao
seu contexto de atuagdo impactardo o desempenho da
sua auditoria. Assim, no contexto do primeiro grupo
identificado (TCs de um tinico jurisdicionado) a auditoria
financeira ¢ ameagada pela independéncia dos tribunais,
devido a proximidade com relagao ao auditado. Mesmo
que haja rodizio instituido, o0 menor nimero de 6rgaos
que compdem o unico jurisdicionado e a proximidade
geografica aumentam a probabilidade de um auditor
manter recursividade de relacionamento com a mesma
equipe de servidores do 6rgao auditado. Os beneficios
de especializacao podem superar a ameaca da baixa
independéncia de reportar nao conformidades. Por outro
lado, o alto numero de auditores e o acesso total aos
dados financeiros pelo uso do SIAFIC do jurisdicionado
impactam positivamente a capacidade técnica de auditoria
nesse grupo.

No contexto do segundo grupo identificado (TCs de
multiplos jurisdicionados) ha maior potencial para ampliar
a independéncia do auditor, devido ao uso do rodizio
(mesmo que informal) de auditores combinado ao maior
numero de jurisdicionados. Contudo, quando o rodizio
¢ intensamente utilizado, ha menor especializagdo do
auditor em relagdo as particularidades de um auditado em
especifico. A perda de especializagdo nesse caso poderia
ser reduzida com o uso de inspetorias por temas como
fonte alternativa de especializagao, garantindo maior
qualidade de auditoria. O menor nimero de auditores por
ente jurisdicionado justifica a automatizagao do processo
de coleta de dados. Apesar das diferengas no processo de
coleta observado nos TCs (por exemplo, dados contabeis
sintéticos ou analiticos), a maior automatizagéo liberaria
mais horas de trabalho para a execu¢ao de auditoria in
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loco.

Quanto a forma de atuagdo, hoje existem TCs que
acessam informacdes mensais dos entes com maior
detalhamento, emitem alertas prévios e auditam apenas
parte deles in loco com base em critérios objetivos de
uma matriz de risco (como GO e PR), enquanto Sao
Paulo continua auditando todos os entes anualmente, com
rodizio ocasional. Por outro lado, alguns TCs recebem
dados com baixo detalhamento e auditam in loco parte
deles anualmente com rodizio, com sele¢ao por Matriz
de Risco (por exemplo, RS e RR).

A discussdo dos resultados aponta que para captar
o efeito dos TCs no desempenho dos governos sdao
necessarias métricas que controlem a adequagdo da
configuragdo dos TCs a seu contexto, captando com
menos ruido o vetor “coerc¢do pela qualidade da auditoria”.

As diferencas identificadas nos TCs podem ser
utilizadas pela literatura em duas perspectivas, para
responder: (i) o que explicaria as diferentes configuragoes
dos TCs; e (ii) quais os impactos da configuragio de
um TC na qualidade de auditoria produzida por seus
auditores. Uma configuragdo seria a combinagdo de
carateristicas organizacionais reunidas como respostas
dos TCs considerando demandas, recursos disponiveis
e os fatores contingentes e institucionais em que operam.
A configuragdo é desenvolvida ao longo do tempo, com
certo efeito de path dependence das escolhas anteriores
e como resposta a novas demandas que aumentaram
significativamente a amplitude de atuag¢do na fiscalizagao
orcamentaria e fiscal dos TCs (por exemplo, LRF). Na
primeira perspectiva, o alinhamento ao contexto explicaria
escolhas organizacionais que foram preferidas na criagao
e restruturagao dos TCs. Na segunda, o alinhamento
da configuragdo do TC explicaria a maior qualidade de
auditoria.

Se o desempenho da organizagdo ¢ superior quando
a mesma esta alinhada ao contexto em que opera,
configuragdes similares terdo efeitos similares se operarem
em contextos similares. Entende-se por contextos
similares as variaveis que afetam o processo de controle
externo e que estdo aquém da discricionariedade dos
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TCs, como: nivel de atengao do Legislativo para a questao
orcamentaria, coalizagdo entre executivo e legislativo,
atuagdo da sociedade civil, grau de estruturagao de
sistemas de informacdo e auditoria interna nos entes, entre
outros. Caracteristicas isoladas que podem ser prejudiciais
a qualidade da auditoria se combinadas a outras levam a
um efeito oposto (unir o ndo rodizio com a emissao de
alertas automatizados).

O efeito da qualidade do relatério, no modelo
Napoleonico, se da primeiro na etapa judicante da
corte. Os Conselheiros podem deixar de seguir total ou
parcialmente a recomendacgao do relatério de auditoria,
por exemplo para o voto do parecer prévio sobre as contas
do municipio. Uma configuracao de baixa capacidade
técnica reduz as chances de irregularidades serem
levantadas pelos auditores na sua totalidade, ou aumenta
as chances de os relatorios técnicos serem pobres nas
justificativas. Em ambos os casos, a etapa judicante podera
questionar o relatdrio técnico.

O parecer prévio sobre as contas, para ter potencial
coer¢ao, depende de outros fatores externos ao TC,
ditos de contexto, como a propensdo da Camara cassar
o mandato do prefeito, e julgamentos favoraveis as
decisdes dos TCs no Poder Judiciario. Contudo, os atos

7. CONSIDERACOES FINAIS

dos gestores publicos serao alterados para legalidade e
eficiéncia a medida que governos e seus gestores sejam
punidos quando ndo cumprirem a regulagéo. Tal punigdo
viria pelo pagamento de multas, prisao ou perda de capital
politico, como se tornar inelegivel por um periodo ou
ter sua reputacdo reduzida. Para imputagdo das penas
relacionadas, em todos os casos, o relatdrio de auditoria
¢ a base para construcao das justificativas da puni¢ao do
gestor publico, mas ndo garante o processo. Assim, o0 uso
de caracteristicas isoladas como proxy para qualidade de
auditoria ou coercao do TC devem ser feitos com cautela,
pois nem a qualidade decorre das caracteristicas isoladas,
tampouco elas sao suficientes para coergao a governos.
A auditoria pode levar as organizagdes a melhorias e
inovagoes (Power, 1997). Assim, ndo obstante o TC ndo
tenha coerc¢do para gerar incentivos ulteriores, sua atuagao
pode gerar melhorias organizacionais nos jurisdicionados,
que, se perpetuadas, podem vir a indiretamente fortalecer
mecanismos de governanga fiscal. Da mesma forma,
demandas por maior frequéncia e detalhamento no
envio de dados e exigéncia de justificativas impulsionam
o aperfeicoamento de processos administrativos,
orcamentarios, contabeis e de controle interno.

Esta pesquisa analisou diferentes configuragoes de
Tribunais de Contas que atuam em nivel regional no Brasil,
fiscalizando e apoiando o desenvolvimento do ciclo de
gestao financeira em estados e municipios. Tais diferencas,
como tamanho e especializa¢do de equipes, automatizagio
de coleta de dados contdbeis, diferentes critérios para
selecdo de casos de auditoria in loco e recursividade na
relagdo auditor-auditado, combinadas em um contexto
de atuacao, estariam associadas a qualidade da auditoria
do tribunal e permanecem mesmo com agdes de Atricon
e IRB buscando a harmonizagao de algumas praticas nos
TCs (como as NAGs e PROMOEX).

Muitas diferengas sdo respostas que a prdpria
organizagdo de auditoria da as condigdes ambientais a
que é exposta, como restricao de recursos, dispersiao
geografica e numero de jurisdicionados. Os procedimentos
de auditora financeira executados pelos TCs se tornam
cada vez mais relevantes com o processo de convergéncia
a contabilidade internacional. A nao uniformidade desses
procedimentos prejudicaria a tradugdo dessa reforma para
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os entes da federagdo, mitigando a difusao padronizada das
praticas, o que impactaria as demonstragdes consolidadas
no Balanco do Setor Publico Nacional. A discussdo sobre
a criagao de um Conselho Nacional dos Tribunais de
Contas aponta para essa necessidade de uniformizacéo.

Essa discussao alerta para as futuras pesquisas
em Financas Publicas que, independentemente do
movimento de harmonizagido de procedimentos, até
que sejam eliminadas tais variagdes no efeito dos TCs
como mecanismos de coer¢ao a regulagao fiscal e outras
reformas, os TCs ndo devem ser interpretados como
um conjunto de unidades de coer¢do uniformes entre
si. Ainda que a auditoria externa tivesse uma qualidade
similar entre as organizagdes de auditoria de governos
regionais no Brasil, ndo deveria ser feita uma associagdo
direta entre a qualidade da auditoria externa e o quanto
os jurisdicionados seguem ou nao as recomendagdes
do Tribunal, pois a coer¢do depende também de outros
fatores de contexto.

R. Cont. Fin. - USP, Sdo Paulo, v. 29, n. 76, p. 26-40, jan./abr. 2018
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