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VOTO

Trago a apreciagdo deste Plenario Relatério de Levantamento que apresenta e consolida

estratégia de fortalecimento da auditoria financeira no TCU, com vistas a permitir que este Tribunal,
mediante convergéncia as melhores praticas e padrdes internacionais, possa desincumbir-se inteiramente
de competéncias constitucionais que lhe foram atribuidas pela Carta Magna de 1988. Trata-se, em
verdade, de um dos mais destacados empreendimentos de evolucao institucional desta Corte de Contas.
2. De plano, registro minha satisfacdo em relatar matéria de tamanha importancia, de evidente
potencial transformador em busca da exceléncia no exercicio da atividade de controle externo. Com
efeito, a auditoria financeira traduz-se em um trabalho de certificacao da credibilidade das demonstragdes
financeiras que busca assegurar a veracidade dos numeros ali inscritos e, por conseguinte, a completude,
confiabilidade, tempestividade e utilidade da prestacdo de contas. Em pesquisa conduzida junto a 21
Entidades de Fiscalizagao Superior (EFS) de paises desenvolvidos, houve unanimidade ao se sublinhar
que auditoria financeira contribui para o fortalecimento da accountability, da integridade e da
transparéncia na gestdo das finangas governamentais.

3. Julgo oportuno, ademais, antes de adentrar no mérito da proposta, trazer breve historico
que denota bema relevancia e centralidade do tema em questao.
4. Ainda em 2009, o desempenho da gestdo e do controle das finangas publicas federais do

Brasil foi objeto de avaliacdo empreendida pelo programa internacional Public Expenditure and
Financial Accountability (PEFA, na sigla em inglés). Referido programa ¢ patrocinado por diversos
organismos internacionais, tais como o Banco Mundial, o Fundo Monetério Internacional, ¢ a Comissao
Européia, entre outros, além de Reino Unido, Suica, Noruega e Franca.

5. Um dos aspectos examinados ¢ pertinente a auditoria externa, quando sdo perquiridas
questdes voltadas a EFS responsavel pela auditoria das prestagdes de contas sobre a gestdo de recursos
or¢amentarios e financeiros, e de ativos patrimoniais — no caso brasileiro, portanto, cuida-se deste
Tribunal de Contas da Unido. Nesse particular, a avaliagdo obtida foi uma das piores entre os 28
indicadores componentes da analise. Em resumo, o PEFA concluiu, a época, que

0 TCU ndo elabora uma opinido de auditoria sobre as demonstragdes financeiras consolidadas do governo
federal para informar se elas apresentam uma visdo adequada das transagdes financeiras para o periodo
auditado. Para tanto, o TCU precisaria ir além da pratica atual de um exame legalista das demonstragdes e
relatorios e escolher por concentrar na confiabilidade dos sistemas e controles internos que suportam as
demonstragdes e relatorios (tradugdo livre).

6. O fato, corroborado pela avaliagdo em tela, ¢ que anualmente o TCU emite um Parecer
Prévio sobre as Contas de Governo atestando a fidedignidade das informagdes divulgadas pelo Governo
Federal, sem possuir, contudo, a seguranga técnica necessaria para tanto. Isso significa que o Tribunal
certifica a credibilidade dos niimeros da divida publica federal, da previdéncia social, das receitas e
renincias tributarias, da despesa com pessoal e com licitacdes e contratos, por exemplo, embora ndo
empregue os procedimentos de auditoria exigidos pelas normas profissionais internacionalmente aceitas.
7. Diante desse diagnostico, ainda sob a presidéncia do nosso querido Ministro, poeta e
escritor, Ubiratan Aguiar, iniciaram-se esforcos no sentido de se firmar uma parceria junto ao Banco
Mundial, com o objetivo de promover o fortalecimento da auditoria financeira nesta Casa. Em 2011, o
acordo materializou-se com a decisiva assinatura do entdo Ministro Presidente Benjamin Zymler, que
merece todo o reconhecimento por ter sabiamente vislumbrado, nessa iniciativa, a possibilidade real de
acelerar a aquisi¢do, pelo TCU, da capacidade técnica necessaria para emitir parecer de auditoria sobre o
Balango Geralda Unido (BGU).

8. No primeiro trimestre deste ano de 2014, Sob a gestdio do Ministro Augusto Nardes —
também patrocinador incansavel desse projeto, a quem louvo de ptblico pelo valoroso empenho dedicado
ao sucesso desta causa — a visita do magistrado da Corte de Contas francesa, Dr. Jean-Michel
Champomier, marcou a conclusido do acordo.

0. Durante os trés anos que intermearam os marcos inicial e final da avenga, a parceria foi
implementada mediante projeto institucional que, inicialmente, desenvolveu-se no ambito da Secretaria
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de Macroavaliagdo Governamental (Semag). Com a evolucdo dos trabalhos, outras areas do Tribunal
foram chamadas a participar do intento e, com o prosseguimento das atividades, a disseminag¢do sera
ainda maior dentro desta Casa. Compuseram o escopo do projeto o diagndstico da situacdo atual da
auditoria financeira no TCU, a andlise de lacunas entre a situacdo atual e normas e boas praticas
internacionais, ¢ a elaboragao de estratégia e de um plano de acao para a redugdo de lacunas.

10. Para tanto, utilizando como critérios o ordenamento juridico patrio, os padrdes
profissionais de auditoria financeira e as boas praticas internacionais, foram realizados minuciosos
levantamentos, ja apreciados por esta Corte (6.682/2013-TCU-2* Camara, 1.467/2014-TCU-2* Camara e
1.979/2012-TCU-Plenario), que detalham o panorama em que se insere o desafio de impulsionar a
atividade de auditoria financeira no pais. Tais levantamentos contaram com o apoio de experientes
consultores externos e permitiram a estruturacao da estratégia que ora se propoe.

11. Nesse diapasdo, chega-se ao produto principal do projeto de robustecimento da auditoria
financeira, isto €, uma estratégia € um plano de acdo para viabilizar que o TCU cumpra sua competéncia
constitucional e legal para auditar o BGU, e o faca em um padrdo de qualidade com reconhecimento
nacional e internacional.

I

12. A proposta de estratégia sobre a qual passo a discorrer foi organizada em quatro dimensodes
com vistas ao alcance do objetivo final de fortalecimento da auditoria financeira no TCU: i) fun¢do
institucional; ii) mandato constitucional e legal; iii) capital humano; e iv) qualidade. A Semag relatou,
para cada uma dessas dimensdes, a situacdo desejada e a situacdo encontrada, propondo um curso de acao
para se evoluir no tema. Em sinopse, sdo as seguintes as conclusdes da unidade técnica:

12.1. Com respeito a fungdo institucional, € imperioso que a sociedade reconhega o TCU como
guardido da confianga publica, garantidor da transparéncia, da credibilidade e da utilidade das prestagoes
de contas sobre a gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial dos 6rgios e entidades federais e do
Governo Federal como um todo; o ponto de partida para que a auditoria financeira contribua para a
melhoria da presta¢do de contas ¢ a divulgagcdo das demonstragdes financeiras para a sociedade;

12.2. No que concerne ao mandato constitucional e legal, constatou-se que esta Corte possui
plena competéncia para auditar as demonstragdes financeiras de todos os 6rgaos e entidades federais, de
forma integrada aos processos de contas ordinarias e de governo. Contudo, o exercicio dessa competéncia
se da, apenas timidamente, nas Contas de Governo, ou seja, tendo o BGU como objeto de andlise. Por
outro lado, as melhores praticas internacionais indicam a de prestacao e a certificacdo das contas em trés
niveis de responsabilidade politico-administrativa (governo, ministérios e o6rgios/entidades). Tendo em
contas tais premissas, antevé-se a possibilidade de que a certificac@o da confiabilidade das demonstragdes
consolidadas — no caso, do BGU — seja respaldada pelo acimulo das certificagdes no nivel de Unidade, a
exemplo do que se observa no ja familiar processo de consolidacdo de demonstragdes contabeis. Desse
modo, o nivel 6timo de auditoria financeira deve se estabelecer no patamar de 6rgaos e entidades;

12.3. Por seu turno, observa-se no TCU razoavel escassez de capital humano com as habilidades
requeridas para o desempenho de auditorias financeiras. Entretanto, por meio da criacdo de nucleos
especializados — inspirados nos Nucleos de Fiscalizacdo de Aquisigdes Logisticas —, do mapeamento de
competéncias e de um programa de treinamento e de certificacdo profissional, o Tribunal ¢ capaz de
adequar marginalmente sua estrutura e mudar rapidamente esse cendrio. Ademais, mostra-se decisiva a
existéncia de uma unidade organizacional centralizada (nucleo estratégico) para garantir a lideranca ao
longo do processo de fortalecimento da auditoria financeira, bem como coordenar os trabalhos de
auditoria do BGU, de forma integrada com as auditorias financeiras realizadas pelos nucleos
especializados;

12.4. A cultura de qualidade no Tribunal pode ser desenvolvida por meio da harmonizagao entre
os normativos internos da Corte e os padrdes internacionais de auditoria financeira, a par da defini¢ao de
uma politica de controle de qualidade, incluindo revisdes por pares. Para abordar tais questdes, a
estratégia contempla a elaboracdo de norma técnica especifica para os exames simplificados das
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demonstragdes financeiras consolidadas dos ministérios e a aquisicdo de solugdo de TI capaz de organizar
e documentar a auditoria financeira, entre outras providéncias.

13. E necesséario tecer consideragdes adicionais acerca da estratégia atinente a dimensdo do
mandato constitucional e legal do TCU, pois nela se insere a mais relevante inovagdo prevista para a
operacionalizagao do modelo proposto.

14. Como antecipado, buscar-se-4 a realizagdo de auditorias financeiras no nivel de 6rgios e
entidades para, a partir dai, consolidar os resultados obtidos e certificar demonstrativos agregados. A
logica inerente ¢: caso as informacdes pormenorizadas estejam corretas, as informacdes consolidadas
também serdo verdadeiras, desde que o processo de consolidacdo seja feito corretamente. Isso representa
uma evolucdo diante da situagdo atual, pois tais auditorias estdo restritas ao BGU e, ainda assim,
concentram-se apenas em contas de altissima materialidade. Ou seja, somente erros que perfacam dezenas
de bilhdes de reais sdo constatados.

15. A estratégia de convergéncia proposta €, entdo, descentralizar o BGU em ministérios € os
ministérios em 6rgdos e entidades. Contudo, de acordo com o Siafi, hd, atualmente, mais de quatrocentas
demonstragdes financeiras de oOrglos e entidades federais. Noutras palavras, a implementacdo da
estratégia requer a auditoria dessas mais de quatrocentas demonstragdes, anualmente.

16. Considerando tal realidade, a estratégia lanca mio da estrutura vigente de certificagdo de
contas ordinarias pelos Orgios de Controle Interno (OCI), inserindo a auditoria financeira como parte do
escopo das auditorias de contas ordinarias. Ressalto que tal atribuicdo dos OCI foi incluida nas Decisdes
Normativas TCU 132/2013 e 140/2014, que dispdem acerca das unidades jurisdicionadas cujos
responsaveis terdo as contas dos respectivos exercicios julgadas pelo Tribunal, especificando os

contetidos das pecas que compordo os processos de contas. Transcrevo trecho de interesse da DN de
2013:

“DA AUDITORIA DO ORGAO DE CONTROLE INTERNO

(...)

Art. 8° A auditoria anual nas contas tem objetivo de fomentar a boa governanga publica,
aumentar a transparéncia, provocar melhorias na prestacdo de contas dos Orgdos e entidades
federais, induzir a gestdo publica para resultados e fornecer seguranga sobre:

(..)

II. a confiabilidade das demonstracdes financeiras;”

17. Ao Tribunal, portanto, caberia a realizagcdao das auditorias financeiras das demonstracdes
contabeis dos ministérios, j4 consolidando os demonstrativos dos orgidos e entidades que lhes sdo
vinculados, e do Balango Geral da Unido. Os trabalhos em nivel ministerial seriam efetivados pelos
nucleos especializados; por seu turno, a certificacio do BGU estaria a cargo do nucleo estratégico —
nucleos esses anteriormente descritos no subitem 12.3 acima.

18. Assim, a proposta de estratégia na dimensdo “competéncia constitucional e legal” busca
ampliar, de forma planejada, o numero de demonstragdes financeiras de 6rgdos e entidades federais
auditadas, utilizando a estrutura dos 6rgdos de controle interno para construir um modelo integrado de
certificacdo da confiabilidade de contas publicas.

Embora exista a referida previsdo normativa que indica as bases para o processo, a magnitude da
mudanga demanda o estabelecimento de plano de acdo, com metas factiveis e que tenha por alicerce a
construcao gradual do conhecimento acerca da auditoria financeira. A proxima secdo dedica-se a referido
plano.

I

19. De modo a efetivar, concretamente, os potenciais avangos mapeados, apresenta-se plano de
acao contendo as respectivas metas a atingir para cada dimensdo da estratégia, detalhadas at¢ 2020 e
seccionadas em trés biénios: 2015-2016, 2017-2018 e 2019-2020. Em apertada sintese, os desafios para
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cada periodo podem ser assim traduzidos: no primeiro biénio, a estruturagdo, no segundo, a expansao e,
no terceiro, a consolidagao.

20. Para a dimensdo “funcdo institucional”, o foco € na transparéncia das contas publicas, na
prestacdo de contas e responsabilizacdo institucional, na comunicagdo com a sociedade e no
relacionamento com o Congresso Nacional. Especificamente, para o bi€nio 2015-2016 buscar-se-a incluir
as demonstracdes financeiras dos 6rgaos e entidades nos respectivos Relatérios de Gestdo, promovendo
sua divulgacdo nos sitios eletronicos correlatos, além de realizar fiscalizacdo com vistas a avaliar a
auditabilidade das demonstracdes consolidadas de ministérios, tudo isso com o objetivo de aumentar a
transparéncia das demonstracdes de 6rgios/entidades.

21. O desenvolvimento da competéncia constitucional e legal, durante o primeiro bi€nio, se
dara a partir da adogdo das providéncias a seguir: realizar auditorias-piloto de demonstragdes financeiras
em contas de alto risco fiscal (divida publica, despesas previdenciarias, etc.), elaborar proposta de
regulacdo, orientacdo e supervisdo de auditorias financeiras de 6rgdos e entidades, e realizar andlises
simplificadas nas demonstragdes consolidadas de trés ministérios.

22. Na dimensdo “capital humano”, os avangos serdo proporcionados, até¢ 2016, mediante a
criagdo dos nucleos estratégico e descentralizados referidos no subitem 12.3 acima, além da realizacdo de
mapeamento de competéncias, da reedicdo do curso de especializagdo em auditoria financeira e da
celebragdo de parcerias estratégicas voltadas a certificagdo profissional.

23. Por fim, o plano aponta as acdes adiante enumeradas, no que diz respeito a dimensao
“qualidade™: atualizacdo de normativos correlatos a prestagdo e certificagdo de contas ordindrias,
aquisicdo de solugdo tecnologica customizada para os trabalhos de auditoria financeira, elaboragdo de
normativo referente a certificacdo de Contas de Governo, entre outras.

24, Ao examinar o plano de acdo proposto, fui persuadido pela sua exequibilidade e
consisténcia. A implementagdo gradual, da forma como sugerida, harmoniza-se aos naturais percalgos que
poderdo surgir ao longo do caminho e, a0 mesmo tempo, permite que a paulatina superacdo de etapas
possibilite a entrega de produtos relevantes nio apenas ao final, mas ainda durante a caminhada.

25. Pontuo, ademais, que a unidade técnica fez incorporar ao encaminhamento proposto
determinacdo a Segecex no sentido de que a estratégia e o plano de agdo em debate sejam revisados a
cada dois anos. Antecipo minha concordancia a sugestdo, por entender que tal providéncia alinha-se a
necessidade de incorporar, ao projeto, as mudangas requeridas em virtude de eventuais desafios nio
antevistos.

v

26. Registro, por relevante, que a estratégia e o plano de agdo de que se cuida estdo plenamente
contemplados pelos planos institucionais do Tribunal, a exemplo do Plano Estratégico desta Casa (PET
TCU 2011-2015). De fato, o projeto desenvolve-se no ambito do processo interno “Induzir a
Administracdo Ptublica a divulgar informacdes de sua gestdo” e, portanto, volta-se ao resultado de
“Contribuir para a transparéncia da Administragao Publica”.

217. Do mesmo modo, o PET 2015-2021 — ainda em construgdo — ja alberga as iniciativas
afetas ao desenvolvimento da auditoria financeira no TCU: estd previsto o processo interno de “Induzir a
disponibilidade e a confiabilidade de informa¢des da Administragdo Publica”, o que pode ser alcancado
mediante auditorias de carater financeiro, dado que estas dedicam-se a certificacdo da credibilidade dos
demonstrativos contabeis da Administra¢ao Publica.

v

28. Como bem anotado pelo dirigente da unidade técnica, “A auditoria financeira ¢ um dos
elementos mais fundamentais da governanga corporativa e visa reduzir assimetrias de informagdes entre
pessoas que estdo dentro (insiders) e fora (outsiders) das organizagdes. No setor publico, a auditoria
financeira constitui um mecanismo eficaz para melhorar o ambiente de financiamento das politicas
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publicas.” A evolucdo do Tribunal neste tema, portanto, ratifica o tradicional papel desta Corte na
inducao de reformas sustentaveis na gestao publica.
29. A proposta que trago a este colegiado ¢ resultado de mais de trés anos de aprendizagem
organizacional e debate institucional dentro e fora do TCU, de modo a captar as melhores praticas
internacionais e alcar esta Casa a patamar superior no campo da auditoria financeira. Tanto o modelo
proposto quanto o cronograma marcado pelo gradualismo inspiram-se em praticas de sucesso observadas
em nacdes desenvolvidas, tais como Estados Unidos, Alemanha e Franca, além do Tribunal de Contas
Europeu.
30. Em suma, a estratégia de fortalecimento da auditoria financeira no TCU ¢ ampliar
gradualmente a quantidade de demonstragdes financeiras auditadas, de forma integrada com a
competéncia constitucional e legal de certificacdo das contas ordinarias e de governo, e assegurar a
qualidade dessas auditorias, buscando aumentar seu impacto e credibilidade junto a sociedade.
31. Tenho convicgdo do acerto da estratégia em discussdo. Ela possibilitard aumentar a
transparéncia e a utilidade das informagdes orgamentarias, financeiras e patrimoniais da Administragdo
Publica, com notaveis efeitos positivos sobre o controle externo e social. Por tais razdes, acompanho, na
integra a proposta de encaminhamento da unidade técnica.
32. Ao encaminhar-me para o final deste voto, ndo poderia deixar de registrar meus sinceros
agradecimentos a todos que, de alguma forma, empenharam-se para o louvavel resultado final deste
projeto que ora apresento ao Plenario.

Ante o exposto, acolho as conclusdes e encaminhamentos da unidade técnica ¢ VOTO no
sentido de que o Tribunal adote o Acordao que ora submeto a este Colegiado.

Sala das Sessdes, em 9 de dezembro de 2014.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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