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RESUMO

As préticas de auditoria de conformidade tendem a se limitar aos aspectos legais e normativos
que regulam as acOes, enquanto as de auditoria de desempenho vao mais adiante, agregando
nos aspectos qualitativos da gestdo, nos resultados alcangados e nos impactos sobre o
ambiente externo. Na &rea publica, a auditoria de desempenho esta associada as praticas
abrigadas no new public management e é exercida ha cerca de dez anos por algumas
instituicGes publicas brasileiras de controle. O objetivo geral deste trabalho € caracterizar as
experiéncias de auditoria de desempenho implementadas pelos érgdos estaduais brasileiros de
controle interno, visando a identificar elementos para configuracdo de modelo adaptado ao
contexto brasileiro, contribuindo para consolidar experiéncias e conceitos. A metodologia
utilizada é caracterizada como qualitativa, exploratoria, descritiva, bibliografica e
metodoldgica, de campo, e a pesquisa realizada sob a forma de estudo de caso, tendo sido
utilizado roteiro de entrevista semi-diretiva como instrumento de coleta de dados junto a trés
Orgdos estaduais brasileiros de controle interno que exercem essa abordagem ha mais tempo.
O resultado da pesquisa permitiu concluir que os elementos a serem definidos para
configuracdo de um modelo de atividades de auditoria de desempenho nos 6rgdos estaduais
brasileiros de controle interno estdo relacionados & necessidade de definicdo de diretrizes
gerais para as atividades de auditoria governamental, de estabelecimento e consolidacdo do
correspondente arcabouco institucional, de estabelecimento de questdes e respostas a questdes
estratégicas de implementacdo, de qualificacio e capacitacdo dos auditores, de
estabelecimento de relacdo de confiangca mutua entre auditor e auditado, de estruturacdo de
processo de monitoramento e avaliacdo dos resultados alcangados, de clareza quanto aos
usuarios dos trabalhos de auditoria de desempenho realizados, de identificacdo e maturidade
institucional do érgdo de controle interno e de caracterizacdo das atividades de auditoria de
desempenho.

Palavras-chave: Gestdo Publica por Resultados, Auditoria de Desempenho, Configuracdo de
Modelo.



SUMMARY

The practices of compliance audit tend limiting to the legal and normative aspects that
regulate the actions, while the performance audit go more ahead, adding in the qualitative
aspects of the management, in the results reached and in the impacts on the external
environment. In the public area the performance audit is associated to the practices sheltered
in the new public management and is exerted for about ten years for some Brazilian public
institutions of control. The general objective of this work is to characterize the experiences of
performance audit implemented by the Brazilian state agencies of internal control, seeking to
identify elements for configuration of suitable model to the Brazilian context, contributing to
consolidate experiences and concepts. The used methodology is characterized as qualitative,
exploratory, descriptive, bibliographical and methodological, of field and the research
accomplished under the form of case study, having been used script of half-directive
interview as instrument of collection of data next to three Brazilian state agencies of internal
control that exert this boarding for a long time. The result of the research allowed to conclude
that the elements to be definite for configuration of a model of activities of performance
auditing in the Brazilian state agencies of internal control are related to the need of definition
of general guidelines for the activities of governmental audit, of establishment and
consolidation of the institutional correspondent framework, of establishment of questions and
answers to strategic aspects questions of implementation, qualification and competences of
the auditors, of establishment of mutual reliable relation between the auditor and the company
to be audited, the monitoring structuring process and evaluation of the reached results, of
clarity with the relationship to the users of the accomplished works of performance audit, of
identification e institutional maturity of the organ of internal control and characterization of
the activities of performance audit.

Word-key: New Public Management, Performance Audit, Configuration of Model.
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1 INTRODUCAO

Este capitulo apresenta a caracterizagdo e a relevancia do problema objeto da
dissertacdo e a justificativa e 0 engajamento pessoal inerentes a pesquisa. Além disso, indica
0s objetivos gerais e especificos definidos e correspondentes pressupostos e conclui
informando sobre os procedimentos metodoldgicos utilizados e a forma de organizacdo do

ensaio.

1.1 Problematizacgédo

As préticas de auditoria de desempenho, ou auditoria operacional, sdo exercidas
desde meados dos anos 1980 por parte dos 6rgaos de controle externo de paises considerados
centrais como o Canada, os Estados Unidos, a Grd Bretanha e a Suécia, no esteio das
mudancas verificadas pela adocdo de novos modelos da gestdo puablica (new public

management), os quais focam os produtos e resultados em vez dos processos.

Essas praticas de auditoria partem do principio de que cabe ao gestor publico
prestar contas aos representantes institucionais da sociedade pelo uso dos recursos publicos
que Ihe foram confiados com a finalidade de producdo de produtos e disponibilizagéo de
servigos publicos que permitirdo a mudanca de uma realidade econémica ou social. Nesse
sentido, o gestor publico deve buscar observar o cumprimento de critérios legais e normativos
e de aspectos referentes a economicidade e eficiéncia no uso dos recursos, eficacia na

disponibilizag&o de produtos e servigos e efetividade do resultado das a¢Ges praticadas.

Essa perspectiva de prestacdo de contas de uma atividade governamental esta
relacionada a dimensdes de carater qualitativo do exercicio da gestdo publica, inclusive
considerando a competéncia dos profissionais puablicos responsaveis pelo processo

administrativo.

Além disso, essa perspectiva de prestacdo de contas conduz a adocdo de préaticas
de revisdo da atividade governamental que passam a utilizar abordagens e metodologias
diferenciadas das tradicionalmente empregadas pelas chamadas auditorias de conformidade,
cujas denominagdes mais conhecidas sdo auditoria de desempenho, auditoria operacional,

auditoria de desempenho operacional e auditoria de natureza operacional.

Inicialmente reservada aos 6rgaos de controle externo, 0s quais prestam assessoria

ao Poder Legislativo, as auditorias de desempenho passaram a ser exercidas, mais
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recentemente, também, por 6rgdos de controle interno, ou seja, aqueles que fazem parte do
proprio poder politico a que se vinculam — o Executivo. No Brasil essas experiéncias ja
podem ser conhecidas em estados da Federacdo como Bahia, Minas Gerais, Pernambuco, Rio
de Janeiro e Sdo Paulo.

Diante do exposto, 0 ponto problema reservado para este experimento diz respeito
a como os modelos de auditoria de desempenho sdo exercitados nos Orgaos estaduais
brasileiros de controle interno, tendo como expectativa a possibilidade de que o0 mapeamento
e caracterizagdo dos mesmos contribuirdo para consolidar experiéncias e conceitos, analisar e
sistematizar elementos que contribuam para o avango das correspondentes préticas e facilitar
a definicdo de elementos necessarios a configuracdo de um modelo de auditoria de

desempenho no plano de controle interno estadual.

1.2 Relevancia do Problema

As praticas de auditoria tradicional (compliance auditing) tendem a se limitar aos
aspectos legais e normativos que regulam as a¢fes das instituicdes publicas, ao passo que a
auditoria de desempenho (performance auditing) estabelece foco nos aspectos qualitativos da
gestdo, nos resultados alcancados e nos impactos sobre o ambiente econémico e social,
caracterizando-se como praticas mais adequadas a uma gestdo mais profissional da coisa

publica.

O contorno de profissionalizagdo da gestdo publica teve inicio em meados dos
anos 1970, quando o mundo passou a vivenciar crises nas formas da gestdo do Estado, em
decorréncia da incapacidade de atendimento ao crescimento das necessidades por produtos e
servigos publicos, bem como do aumento da velocidade com que essas demandas passaram a

ser apresentadas pela sociedade.

Os modelos da gestdo publica burocratica, entdo vigentes nos paises considerados
centrais, alcancaram niveis de esgotamento quanto a capacidade de oferta de solucgdes para as
novas demandas econbmicas e sociais apresentadas, inclusive no que diz respeito a

transparéncia das agdes conduzidas.

Assim, essas circunstancias criaram o0 contexto para implantagdo de novos
modelos para gestdo da coisa publica em todo o mundo, de forma a apresentar respostas

concretas as questdes estabelecidas por essa nova realidade social e econémica.
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No Brasil, a nova gestdo publica, ou administracdo publica gerencial, foi iniciada,
no contexto federal, a partir da Reforma Gerencial deflagrada em 1995, no primeiro governo
do presidente Fernando Henrique Cardoso, sob a conducdo do ministro Luiz Carlos Bresser-

Pereira.

No plano estadual, medidas semelhantes também aconteceram, numa confirmacéo
de que as definicdes e praticas adotadas na esfera maior do Estado nacional séo,
normalmente, replicadas no ambito dos Estados-membros, o que foi observado, por exemplo,

em Pernambuco e no Ceard, de forma adaptada as suas realidades.

No interior desses novos modelos da gestdo publica, a funcéo de controle também
experimentou mudancas e, em decorréncia, 0s 0rgaos responsaveis pelo seu exercicio
passaram a adotar praticas de auditoria de desempenho, as quais se revelaram mais adequadas
ao exercicio da new public management, com foco nos resultados alcangados e impactos
gerados, em complemento as praticas de auditoria tradicional, associadas a verificacdo da

correta execucdo das transacoes e tarefas, de acordo com a legislacao e os regulamentos.

Além disso, as praticas de auditoria de desempenho afirmam-se como capazes de
responder as exigéncias da nova gestdo publica porque associadas a verificacdo de como os
recursos publicos sdo geridos e utilizados, contribuindo para o alcance dos resultados

esperados.

No Brasil, a auditoria de desempenho chegou em meados dos anos 1990, por
meio do Tribunal de Contas da Unido — TCU, principal 6rgdo de controle externo da
Administracdo publica brasileira, e comecou a ser implantada em outros érgdos publicos,
sendo 12 no plano estadual de controle interno, com caracteristicas diferenciadas de
maturidade e de estruturacdo. O pouco tempo de execucdo dessas praticas e a diversidade

contextual do Pais justificam o estudo das mesmas em contexto brasileiro.

Com efeito, de acordo com o Relatério Organizacdo dos Controles Internos dos
Estados Brasileiros e do Distrito Federal (FNCI, 2006), os 6rgdos que implementaram essas
préaticas de auditoria, cujos exercicios comportam variedade de modelos, estdo vinculados aos
Estados da Bahia, Ceara, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Parana,
Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Roraima, S&o Paulo e Tocantins.
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Assim, 0 mapeamento e caracterizacdo dessas praticas contribuirdo para:

a) consolidar experiéncias e conceitos;

b) analisar e sistematizar elementos que concorram para 0 avango das
correspondentes préaticas de auditorias de desempenho exercidas por esses
orgéos; e

c) facilitar a definicdo de elementos necessarios a configuracdo de um modelo de

auditoria de desempenho no plano de controle interno estadual.

1.3 Justificativa da Pesquisa e Engajamento Pessoal

Tendo atuado durante dez anos no Orgdo de auditoria interna de uma empresa
financeira estatal federal, o autor desta pesquisa passou a ocupar o cargo de Auditor de
Controle Interno da Secretaria da Controladoria do Estado do Ceara a partir de 2004, e foi
incorporado a equipe responsavel pela implantacdo do modelo de auditoria de desempenho

nesse Orgao estadual de controle interno durante o ano de 2005.

A experiéncia de cerca de 12 anos em atividade de auditoria interna, aliada ao
desafio de implantacdo de uma nova abordagem de auditoria interna na Administragéo
publica, associada a um modelo de gestdo publica por resultados, foram fatores determinantes

na escolha e direcionamento da pesquisa para este tema.

Além disso, a expectativa de poder contribuir para uma linha de pesquisa e de
conceituagdo tedrica em formacdo no Brasil e também no mundo, dado que as praticas de
auditoria de desempenho tém pouco mais de 30 anos de exercicio, também constituiram

motivacao fundamental para o engajamento pessoal do autor.

E importante frisar que o apoio institucional recebido da parte da gestdo superior
do 6rgdo publico ao qual o autor estd vinculado como servidor publico estadual foi decisivo
para a concretizacdo da pesquisa, a qual também fornecera informagGes para o projeto de

implantacdo do modelo de auditoria de desempenho no Estado do Ceara.

1.4 Linha de Pesquisa

Tendo sido enquadrada na linha de pesquisa relacionada ao campo das Ciéncias
Contébeis, denominado de Contabilidade Gerencial e Estratégia de Custos, em razdo da
natureza vinculada ao uso de ferramentas e técnicas associadas a sistemas de informacdes de

carater gerencial, a justificativa desse enquadramento e a problematica do projeto estdo
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relacionadas ao campo de pesquisa relativo aos aspectos referentes a mensuracédo e avaliacao
de desempenho e tomada de decisbes e cuida de explorar aspectos relacionados ao tema da

accountability e da auditoria.

1.5 Objetivos Gerais e Especificos

O objetivo geral da pesquisa é caracterizar as experiéncias de auditoria de
desempenho implementadas pelos 6rgaos estaduais brasileiros de controle interno, visando a
identificacdo de elementos para configuracdo de modelo — conceitual e prético - adaptado ao

contexto nacional.

Na sequéncia, estdo adicionalmente os objetivos especificos do trabalho.

1 Identificar as motivacdes que levaram os Orgaos estaduais brasileiros de

controle interno a exercer praticas de auditoria de desempenho.

2 Indicar os elementos que facilitaram a implementacdo de préaticas de auditoria

de desempenho pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno.

3 Apontar os elementos que dificultaram a implementacdo de préaticas de auditoria

de desempenho pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno.

4 ldentificar os tipos de auditoria de desempenho praticados pelos érgdos

estaduais brasileiros de controle interno.

5 Identificar os principais resultados alcancados que evidenciam o melhor
funcionamento do governo, em virtude da adocdo de préticas de auditoria de
desempenho pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno.

1.6 Pressupostos

Para alcance desses objetivos, sdo estabelecidos 0s seguintes pressupostos, a
serem submetidos a validacdo em conseqtiéncia do resultado do trabalho de campo (pesquisa)

a ser realizado:

1 As préaticas de auditoria de desempenho exercidas por Orgdos estaduais
brasileiros de controle interno foram motivadas pela ado¢do de novos modelos

de gestdo publica por parte dos correspondentes governos.

2 As praticas de auditoria de desempenho implementadas por Orgaos estaduais

brasileiros de controle interno foram facilitadas pela presenca ou
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estabelecimento de fatores relativos a ambiéncia institucional e também legal

nas e pelas correspondentes administracdes publicas.

3 As praticas de auditoria de desempenho implementadas por 6rgaos estaduais
brasileiros de controle interno foram dificultadas pela presenca ou
estabelecimento de fatores relativos a configuracdo interna nas e pelas

correspondentes administracGes publicas.

4 As atividades de auditoria de desempenho praticadas por Orgaos estaduais
brasileiros de controle interno sdo dos tipos de: eficiéncia, efetividade de
programa, capacidade de gerenciamento de desempenho, informacdes de
desempenho, risco, melhor pratica da gestdo e revisdo geral da gestdo,
caracterizadas por dimensdes-chave relativas a unidade de analise, modalidade

de reviséo, abrangéncia da avaliacéo e foco do trabalho.

5 As praticas de auditoria de desempenho exercidas por 6rgdos estaduais
brasileiros de controle interno ja permitiram alcancgar resultados que evidenciam
o melhor funcionamento do governo, na percepcdo desses Orgdos,
especialmente em termos de verificagdo de como os recursos publicos sdo

geridos e utilizados para o alcance dos resultados governamentais esperados.
1.7 Procedimentos Metodolégicos

A metodologia adotada para a realizacdo deste ensaio observou aspectos
relacionados a caracterizacdo e universo da pesquisa, coleta, tratamento e analise dos

indicadores e apontou ainda algumas restri¢cdes a sua realizacao.

Inicialmente, registre-se que a idéia de que a pesquisa empreendida esta associada
a linha definida como Contabilidade Gerencial e Estratégia de Custos e o enguadramento
justifica-se pelo fato de a problematica do projeto estar relacionada ao campo investigativo
referente @ mensuracao e avaliacdo de desempenho e tomada de decisGes e cuida de explorar

aspectos relacionados ao tema da accountability e da auditoria.

Quanto a caracterizacdo, considerando a definicdo do problema, objetivos e
justificativas da investigacdo, conforme apresentados neste capitulo, considera-se que a
natureza do trabalho quanto a abordagem do problema se classifica como qualitativa, pois a

questdo principal para a qual se busca uma resposta esta associada a um fenémeno social cujo
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significado, definicdes, relacbes entre variaveis envolvidas e caracteristicas essenciais
precisam ser conhecidas, dependem de percepcdes e circunstancias intangiveis e ndo sao

facilmente apreensiveis quantitativamente (BEUREN, 2004).

Além disso, quanto aos objetivos, entende-se que a tipologia da pesquisa se
classifica como exploratdria, por abordar problema ainda ndo muito tratado pela literatura
referente a temética da qual faz parte — auditoria de desempenho; e descritiva, por buscar
descrever, identificar, relatar, comparar 0s aspectos que caracterizam o objeto da pesquisa —
auditoria de desempenho, suas variaveis, e o inter-relacionamento delas, sem manipulacdo
dos fendmenos (BEUREN, 2004).

Quanto a forma de conducdo e obtencdo dos dados, a pesquisa € entendida como
bibliografica, porque se buscou conhecer as producdes teoricas, a legislacdo, as normas
técnicas, os estudos e outros meios documentais de transmissdo de conhecimentos sobre a
auditoria de desempenho, publicados sob a forma de livros, artigos, manuais e informacoes
disponiveis em sitios da internet (BEUREN, 2004).

Ainda quanto ao meio de obtencdo dos dados, a pesquisa realizada é entendida
como de campo, porque abrange levantamento de dados sobre modalidades de auditoria de
desempenho praticadas pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno (VERGARA,
1997).

A busca também pode ser caracterizada ainda como um estudo de caso, de acordo
com Yin (2005), porque a pressupde como estratégia utilizada em situacdes de estudos de
fendmenos organizacionais, sociais e politicos, portanto com finalidade cientifica, ndo sendo
confundido com os estudos de casos dirigidos para situacdes de ensino-aprendizagem que

ocorrem na vida académica e profissional.

De acordo com a taxonomia de Vergara (1997), quanto aos fins, a tipologia da
pesquisa é apresentada como metodoldgica, por pretender definir elementos para elaboracao
de um modelo de auditoria de desempenho para 6rgdos estaduais brasileiros de controle
interno, e quanto aos meios ou procedimentos, a investigacdo € classificada como de campo,
porque abrange levantamento de dados acerca de modalidades de auditoria de desempenho
praticadas pelos 6rgédos estaduais brasileiros de controle interno.
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O universo da pesquisa compreende os Orgdos estaduais brasileiros de controle
interno que responderam afirmativamente indagacdo constante de pesquisa realizada pelo
Forum Nacional dos Orgdos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal
— FNCI quanto a realizacéo de praticas de auditoria associadas as atividades de auditoria de
natureza operacional ou avaliacdo de programas desenvolvidas pelo Tribunal de Contas da
Unido. A partir desse universo, foi estabelecido como amostra o conjunto dos trés 6rgaos

estaduais brasileiros de controle interno que realizam essas praticas ha mais tempo.

Os dados pesquisados junto aos érgdos que compuseram a amostra foram obtidos
a partir da aplicacdo de roteiro de entrevista semidiretiva, cuja elaboragdo tomou como
referéncia, além dos objetivos definidos e apresentados neste capitulo, a conceituacéo e
modelagem para atividades de auditoria de desempenho estabelecida por Barzelay (2002), em
razdo da diversidade e multiplicidade de caracteristicas quanto a tipologia e dimensdes de
abordagem.

Foi também efetuado levantamento bibliografico com o objetivo de identificar
informacdes sobre os conceitos e defini¢cbes acerca de praticas de auditoria de desempenho,
tanto no plano académico quanto de outras institui¢Bes, a partir de analise da documentacédo
referente as fontes priméarias que definem e regulamentam as modalidades de auditoria

exercidas pelos 6rgdos de controle externo e interno, no contexto nacional e internacional.

O tratamento dos dados bibliograficos levantados revelou informac6es, utilizadas
para a estruturacao teorica deste trabalho, abrangendo os temas da Administracdo publica, dos
controles internos e da prdpria auditoria de desempenho, enquanto os indicadores e
informacdes colhidos por meio da aplicagdo dos roteiros nas entrevistas foram analisados
qualitativamente quanto ao contelido das respostas apresentadas pelos agentes que atuam nos

entes definidos na amostra.

Registre-se o fato de que foi estabelecida identificacdo codificada para as
entidades visitadas — Orgdo A, Orgdo B e Orgdo C, com a finalidade de manter o sigilo das
informacBes e dados obtidos junto aos Orgdos estaduais brasileiros de controle interno

pesquisados.

Quanto as limitagdes, além de se referirem ao material bibliogréfico e conceitual,

ndo abundante no idioma portugués, estdo relacionadas também a pequena disponibilidade de
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producdo académica voltada para as praticas de auditoria de desempenho no &mbito do

controle interno da Administracdo publica.

Contribui para isso o fato de que ha restri¢fes relativas a interrup¢do ou pouco
tempo de préatica de auditorias de desempenho nos 6rgdos estaduais brasileiros de controle
interno e tambeém a ndo-disseminacédo das praticas de gestdo publica por resultados em todos

os estados da federacao.
1.8 Organizacgéo do Trabalho

Este trabalho esta estruturado em sete capitulos, incluindo a introducdo. O
capitulo 2 — Paradigmas da Administracdo Publica — trata dos referenciais bibliograficos que
buscam situar o tema da Administracdo publica no amplo espaco da disciplina e das técnicas
e procedimentos aplicados na administracdo de organizacdes, bem assim sua evolugédo
histérica — da administracdo patrimonialista & gerencial, e seus novos conceitos, inclusive no

Brasil.

O capitulo 3 — A Fungdo Controle na Administracdo Publica — aborda
inicialmente referenciais bibliograficos sobre a funcdo controle no processo da gestdo, e em

seguida considera-o0s no ambito da Administragdo publica.

No quarto capitulo — A Auditoria — Defini¢cGes, Histérico e Praticas — é
apresentado o tema da auditoria de desempenho, no ambito do exercicio da funcdo de
controle interno de governo, e seu relacionamento com a Administracdo publica por
resultados, bem como os diversos conceitos e modelos dessa nova modalidade de atividade de
revisdo governamental, a partir de referenciais bibliograficos nacionais e internacionais, e das
definicbes de organismos institucionais que orientam e exercem auditoria no mundo e no
Brasil. Neste segmento é apresentada a classificacdo estabelecida por Barzelay (2002) para
auditoria de desempenho, a qual € tomada como pardmetro para fins do objetivo principal

deste relatorio de pesquisa.

A Metodologia da Pesquisa é detalhada no capitulo 5, cuja finalidade € descrever
e apresentar as principais informacdes e caracteristicas acerca do processo metodologico
utilizado para realizar a investigagdo que concede o substrato desta dissertacdo, com o
cuidado para que sua execucao permita o alcance dos objetivos definidos.
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O capitulo 6 — Andlise e Interpretacdo dos Dados — apresenta relatos sobre as
praticas de auditoria de desempenho exercidas pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle
interno, de acordo com as respostas obtidas dos agentes entrevistados, observada a sequiéncia
de questdes dispostas no instrumento de pesquisa utilizado nas entrevistas, bem como séo
reavidos e validados os objetivos especificos e 0s pressupostos desta pesquisa, sendo também
apresentadas a categorizacdo e a sintese das praticas de auditoria de desempenho pesquisadas,

considerando os modelos e os conceitos definidos por Barzelay (2002).

Ainda no capitulo 6, sdo indicados registros referentes a identificacdo de
elementos para configuracdo de um modelo de auditoria de desempenho — conceitual e
pratico — adaptado ao contexto brasileiro, para as praticas de auditoria de desempenho, o0 que
corresponde ao objetivo geral deste trabalho, e em seguida sdo apresentadas as principais
oportunidades de melhoria registradas pelos agentes entrevistados, com vistas a tornar mais

qualitativas as atividades de auditoria de desempenho exercidas atualmente.

Por ultimo, no capitulo 7 — Consideracdes Finais — sdo indicados os principais
aspectos de conclusao referentes a pesquisa realizada e suas correspondentes evidéncias, bem

como séo lembrados elementos que poderdo constituir objeto de realiza¢do de outros ensaios.

Além disso, fazem parte deste trabalho um glossério, apresentando os significados
dos principais conceitos aqui utilizados, as referéncias bibliograficas pesquisadas e utilizadas
e um apéndice contendo o formulario da entrevista semidiretiva utilizado nas buscas

realizadas.
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2 PARADIGMAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Este capitulo apresenta uma série de referenciais bibliograficos que busca situar o
tema da Administracdo publica no amplo espaco da disciplina e das técnicas e procedimentos
aplicados na administracdo de organizagGes, bem assim sua evolucdo histérica — da

administracdo patrimonialista a gerencial, e seus novos conceitos, inclusive no Brasil.

Assim, logo na primeira se¢do, o tema da Administracdo é apresentado a partir da
visdo de Drucker (1997), para quem esta vem passando por muitas mudancas ao longo dos
ultimos 150 anos e ressalta que a Administracdo é mais do que uma disciplina e um conjunto
de técnicas, pois possuidora de caracteristicas que a assemelham a uma arte — uma arte

liberal.

Na segunda secdo, inicialmente, é lembrado o conceito apresentado por
Maximiano (2004) para a Administragdo publica, e posteriormente sdo sintetizados os
resultados de pesquisa realizada por Keinert (2006) acerca dos conceitos e paradigmas que
cercam a Administracdo publica no Brasil, para, em seguida, serem indicadas as definicdes de
Meirelles (1995) e Di Pietro (2005), numa abordagem associada ao Direito Administrativo.
S&o ainda, apresentadas nesta se¢éo as defini¢des legais insertas na Constituicdo Federal e no

Decreto-Lei n® 200/67, bem como as posi¢des mais académicas de Peter e outros (2003).

Na terceira secdo, é apresentada uma retrospectiva das diversas modalidades de
Administragdo publica ao longo do tempo — patrimonialista ou pré-burocratica, tradicional ou
burocratica e pds-burocratica ou gerencial, com as referéncias de autores diversos, tais como
Lima (2005), Dropa (2006), Bresser-Pereira (1998), Catelli e Santos (2004), Bresser-Pereira e
Spink (2005), IPECE (2004) e Abrucio (1997).

Na se¢éo seguinte, sdo apresentadas as visoes de Santos (2001), Joan Prats Catal&
(2005), Ferreira Filho (1995), Aradjo (2002), Bresser-Pereira (1998), Araujo (2001), Campos
(1990) e Lima (2005), bem como definicbes contidas nas Normas de Auditoria
Governamental — Revisdo 2003, emitidas pelo Controlador Geral dos Estados Unidos da
América a respeito dos novos conceitos presentes nas praticas de Administracdo publica
gerencial, tais como governabilidade, governanca e accountability.

Na penultima secdo, descrevem-se 0 contexto e a evolucdo historica dos
principais momentos da Administracdo publica brasileira, especificamente quanto as trés

reformas que a modificaram nos ultimos 70 anos: a Reforma Administrativa de 1936, a
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Reforma Desenvolvimentista de 1967 e a Reforma Gerencial iniciada em 1995, até hoje nao
concluida, com a utilizacdo das visdes de Martins (1997), Abrucio (1997), Bresser-Pereira
(1998) e Dropa (2006).

Finalmente, na ultima secdo, relativa as conclusdes, é apresentada a visdo de
Drucker (1998) sobre um grande desafio que se assesta aos administradores publicos, €
tracada a abordagem das expectativas de Abrucio (1997) sobre as principais tendéncias de
modificacdo na configuracdo dos modelos vigentes de Administracdo publica, inclusive
guanto aos desafios para o Brasil, e é lembrada a visdo de Teixeira (1996) quanto as
tendéncias da Administragdo publica brasileira, vis-a-vis a deflagracdo da Reforma Gerencial

iniciada em 1995.

2.1 A Administracdo na Viséo de Peter Drucker

Drucker (1997, p. 189) entende Administracdo como disciplina e conjunto de
técnicas e a apresenta como funcdo social e atividade assemelhada a uma arte — uma arte

liberal, assinalando que

Quando Karl Marx comecgou a escrever o Das Kapital na década de 1850, o
fendmeno da administracdo era desconhecido. Igualmente desconhecidas eram as
instituicdes que os administradores dirigem. A maior manufatura da época era um
cotonificio de Manchester que empregava menos de trezentas pessoas e que
pertencia a um amigo e colaborador de Marx, Friederich Engels. E nessa fabrica de
Engels — um dos neg6cios mais lucrativos da época — ndo havia “administradores”,
mas apenas “capatazes” que, apesar de serem eles proprios trabalhadores,
impunham disciplina ao pequeno grupo de “proletérios” seus colegas.

Desde meados do século XIX, a Administracdo passou por muitas mudangas,
provocando enormes efeitos sociais e econdmicos, especialmente em paises centrais, e
consolidando-se como um dos instrumentos essenciais a evolucdo da humanidade e das
relacbes entre pessoas e organizacdes, ndo se afastando, porém, de sua finalidade primeira
(DRUCKER, 1997, p. 190), qual seja

[...] fazer com que as pessoas sejam capazes de atuar em conjunto através de metas
comuns, de valores comuns, de uma estrutura correta e do treinamento e
desenvolvimento que elas necessitam para terem um bom desempenho e saberem
enfrentar a altura as mudancas.

Ademais, conforme Drucker (1997, p. 193), a partir do final da Segunda Guerra, a
Administracdo passou a ser percebida ndo s6 como “administracdo de empresas”, mas como
“toda iniciativa humana que reiine numa organizacao pessoas de conhecimentos e habilidades
diferentes”, independentemente de essas organizagdes pertencerem aos setores produtivos ou

ao setor governamental ou ao chamado terceiro setor — hospitais, universidades, igrejas,
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organizacOes artisticas, 0rgdos de assisténcia social, e que imputa aos responsaveis pela sua
conducdo “a definicdo da estratégia adequada e das metas apropriadas, o desenvolvimento
dos recursos humanos, a avaliacdo do desempenho, e a divulgagdo e venda dos servicos da

sua organizagao”, tornando-se uma nova funcgéo social.

Em virtude dessa fungéo social, a Administracdo passou a enfrentar forte desafio,
representado por perguntas politicas, antes que empresariais e econémicas: “A quem a
administracdo presta contas? E pelo qué? No que a administracdo fundamenta o seu poder? O
que Ihe confere legitimidade?” (DRUCKER, 1997, p. 195).

Essas perguntas, por sua vez, estdo associadas a responsabilizacdo pelo
desempenho das empresas e dos seus administradores, o que leva a novas questfes: “... como
definir desempenho? Como medi-lo? Como manté-lo? E a quem deve a administracdo prestar
contas?” (DRUCKER, 1997, p. 195).

Drucker (1997, p. 196 a 197) arremata essa discussdo sobre Administragdo,
apresentando um conjunto de principios essenciais, 0s quais derivam da evolucao, da historia,
dos sucessos e dos problemas desse ramo cientifico, indicando que:

a) a Administracdo se refere a seres humanos, pois sdo as pessoas que possuem
habilidades para atuar junto com outras pessoas, potencializando seus pontos
fortes e corrigindo seus pontos fracos;

b) a Administracdo esta incrustada na cultura de uma sociedade, haja vista que é
necessario integrar as pessoas, tendo em vista um empreendimento comum;

c) os empreendimentos envolvem compromisso com metas e valores comuns,
pois a inexisténcia desse compromisso dificultara a integracdo das pessoas e
inviabilizard o empreendimento;

d) o empreendimento e seus participantes podem crescer e se aperfeicoar, pois a
busca continua desse objetivo comum permitird a elevacdo do conhecimento
das pessoas e do conjunto delas, por meio do uso de instrumentos de
aprendizagem individual e coletivo;

e) diferentes competéncias realizam diversificados tipos de trabalhos dentro dos
empreendimentos, haja vista que as pessoas possuem conhecimentos,
habilidades e atitudes, pessoais e profissionais, que as diferenciam e devem ser

utilizadas de acordo com as necessidades das atividades;
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f) desempenho é algo que precisa ser incorporado ao empreendimento e a sua
administracdo, pois “posicdo de mercado, inovacdo, produtividade,
desenvolvimento de pessoas, qualidades, resultados financeiros — tudo isso é
crucial para o desempenho e a sobrevivéncia de uma organizagado”; e

g) os resultados estdo fora da instituicdo administrada — “o resultado de uma
empresa € um cliente satisfeito. O de um hospital é um paciente curado. O de
uma escola é um estudante que aprendeu algo e que sabe aplicar esse algo dez

anos depois. Dentro da instituigdo sé ha custos”.

Concluindo sua apreciacdo sobre a Administracdo, Drucker (1997, p. 197 e 198) a
contextualiza como integrante das chamadas culturas “humanista” e “cientifica” que fazem
parte da sociedade contemporanea, pelo fato de ela estar relacionada com acgdes, aplicacdes,
resultados, trato com pessoas, estrutura social, comunidade e questdes espirituais (0 bem e o

mal da natureza humana), e acentua que

A administracdo é, portanto, o que a tradicdo chamava de arte liberal: “liberal” por
lidar com os aspectos fundamentais do conhecimento, do auto-conhecimento, da
sabedoria e da lideranca; “arte” por ser uma pratica e uma aplicacdo. Os
administradores tém que recorrer a todos os conhecimentos e ensinamentos das
ciéncias humanas e das ciéncias sociais — da psicologia, e da filosofia, da economia
e da histéria, das ciéncias exatas e da ética. Mas eles tém que polarizar esses
conhecimentos em torno da eficécia e dos resultados — curar um paciente doente,
ensinar um estudante, construir uma ponte, conceber e vender um software de
computador facil de usar.

Por esses motivos, a administracdo serd cada vez mais a disciplina e a préatica
através das quais as ciéncias humanas e morais haverdo de recuperar a sua
importancia, identidade, impacto e relevancia.

E nesse contexto e com essa Optica geral sobre a Administracdo, caracterizada
como algo maior do que uma disciplina ou um conjunto de técnicas — pois associada a
aspectos que transcendem a simples operacgdo de procedimentos previamente experimentados
— que se introduz o tema dos paradigmas da Administracdo publica, o qual abrange as
subsecdes que vém a seguir, desde a definicdo de Administracdo publica até chegar as suas
perspectivas e ao que se vislumbra como seu futuro, haja vista sua integracdo a ampla

abordagem pela qual a Administragéo foi inicialmente apresentada.

2.2 Definicdo da Administracdo Publica

Segundo Maximiano (2004), “administracdo € o processo de tomar e colocar em
pratica decisdes sobre objetivos e utilizagdo de recursos”, classificado em quatro categorias
béasicas conhecidas como funcBes — planejamento, organizacdo, execugdo e controle, e que

estd presente em qualquer “situacdo onde haja pessoas que utilizam recursos para atingir
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algum tipo de objetivo”, procurando garantir a realizacdo desses objetivos em funcdo do uso

de recursos.

Do ponto de vista pratico, essas situa¢fes ocorrem mais ou menos proximas das
pessoas, a depender de suas necessidades, envolvendo organizagdes privadas, publicas ou do
terceiro setor, dos mais diversos perfis e tamanhos, sendo que o governo € considerado como

a maior de todas as organizacdes, em qualquer sociedade.

Nesse sentido, ha um ramo da Administracdo particularmente estudado, pois
referente ao exercicio das funcbes de governo — a Administracdo publica ou Administracdo

relativa ao exercicio das fungdes de governo.

Segundo Keinert (2006), a caracterizacdo dos paradigmas da Administracéo
publica no Brasil pode ser estabelecida em funcdo do conceito de publico, o qual foi por ela
pesquisado e analisado em artigos publicados na Revista do Servi¢o Publico e na Revista de
Administracéo Publica.

Por esse caminho, referida pesquisadora concluiu que, desde os anos 1930 e até
quase o final dos anos 1970, o paradigma de publico esteve associado ao de estatal e o
conceito vinculou-se a visdo de Estado como centro das relagdes com a Sociedade e a um
estilo de administracdo fundamentada nas idéias burocraticas. Ap6s um periodo de
indefinigdes nos anos 1980, a situacdo se inverteu e o conceito de publico passou a ter a
Sociedade como foco das relagcbes com o Estado e o modelo da gestdo a assumir
caracteristicas denominadas pds-burocraticas, em que o novo paradigma indicava o publico

como tudo aquilo que era de interesse publico.

Além disso, essa pesquisadora estabeleceu um esquema para esses NOVOS

conceitos e paradigmas, destacando as idéias que:

a) a discussdo comecou a considerar o papel do Estado, da democratizacdo, da
gestdo participativa, dos movimentos sociais e do terceiro setor;

b) a necessidade de reforma administrativa deslocou-se para a necessidade de
reforma do Estado;

C) o debate sobre a descentralizacdo, desde entdo, considerou o0s aspectos

politico, territorial e funcional;
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d) a questdo das carreiras profissionais no servi¢o publico leva em conta, desde
entdo, a necessaria qualidade na prestacdo de servicos; e
e) o exercicio do controle passou a ser efetuado com o uso de instrumentos

sociais diretos, sob a abordagem dos resultados.

De outra parte, no campo do Direito Administrativo, Meirelles (1995, p. 55)
preceitua que Administracdo Pablica, escrita com maidsculas, diz respeito as entidades e aos
Orgdos administrativos e administracdo publica, com mindsculas, é relativa a funcdo ou
atividade administrativa. Nesse sentido, esse autor assinala que o estudo da Administragéo
Publica “deve partir do conceito de Estado, sobre o qual repousa toda a concepcdo moderna

de organizacdo e funcionamento dos servigos publicos a serem prestados aos administrados”.

Assim, a partir do estabelecimento do conceito de Estado, da indicacdo de seus
elementos constitutivos, de seus poderes e de sua forma de organizacdo, chega-se aos
conceitos sobre a forma de organizacdo da Administracdo Publica — “a estruturacdo legal das
entidades e orgaos que irdo desempenhar as funcOes, através de agentes publicos (pessoas
fisicas)”, caracterizando o escopo estrutural e funcional do Estado onde a disciplina do
Direito Administrativo esta presente, “estabelecendo o ordenamento juridico dos érgaos, das
funcdes e dos agentes que irdo desempenha-las”, corroborada pela aplicacdo de técnicas de
administracdo contemporaneas, que definem o “modo mais eficiente e econémico de realiza-
las em beneficio da coletividade.” (MEIRELLES, 1995, p. 59).

Dessa forma, as disciplinas do Direito Administrativo e das técnicas de
administracdo das organizacfes devem ser aplicadas complementarmente uma a outra em
todas as organizacdes que compdem a Administracdo Publica com a finalidade de favorecer
suas formas de organizacdo, a distribuicdo de suas fungbes, a determinacdo de suas
competéncias e a capacitacdo de seus agentes (servidores publicos), para que haja a prestacdo
de servicos publicos de forma satisfatéria e em atendimento ao interesse coletivo, que
caracteriza o “objetivo final e supremo do Estado em todos os setores do Governo e da
Administracdo.” (MEIRELLES, 1995, p. 60).

Introduzindo a definigéo para Governo e Administragcdo, Meirelles (1995, p. 60)
afirma inicialmente que eles “sdo termos que andam juntos e muitas vezes confundidos,

embora expressem conceitos diversos nos varios aspectos que se apresentam”.
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Assim, de acordo com Meirelles (1995, p. 61), e conforme disposto no quadro 01,
¢ possivel estabelecer distincbes entre Governo e Administracdo Puablica a partir de
caracteristicas relativas as dimens@es de atividade, conduta, gestdo, politicas publicas e poder
de deciséo presentes nesses dois entes.

Dimenséao Governo Administracdo Publica
Atividade Politica e discricionaria Neutra, normalmente vinculada a lei ou & norma técnica
Conduta Independente Hierarquizada
Gestdo Comando com  responsabilidade | Execucdo sem responsabilidade constitucional ou
constitucional e politica e sem | politica e com responsabilidade técnica e legal
responsabilidade profissional pela
execucao
Politicas Responsavel pela definicdo Responsavel pela execucao
publicas
Poder de | No ambito dos assuntos de natureza | Restrito a area de suas atribuicGes e limites legais de sua
decisdo politica competéncia executiva, relativamente a assuntos
juridicos, técnicos, financeiros ou de conveniéncia e
oportunidades administrativas

Quadro 01 — Comparacao entre Governo e Administracéo Publica
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Meirelles (1995, p. 61).

Arrematando, Meirelles (1995, p. 62) anota que “o Governo e a Administracéo,
como criagles abstratas da Constituigdo e das leis, atuam por intermédio de suas entidades
(pessoas juridicas), de seus 6rgdos (centros de decisdo) e de seus agentes (pessoas fisicas

investidas em cargos e funcdes)”.

Ja Di Pietro (2005), abordando a Administracdo publica, o faz sob considerac6es
gue levam em conta: a origem do vocabulo administracdo, o tratamento da expressao
administragdo publica, o seu relacionamento com o Governo e 0s seus correspondentes

sentidos — amplo e estrito.

Dessa forma, inicialmente Di Pietro (2005, p. 53) expressa que administracéo,
como vocabulo, “tanto abrange a atividade superior de planejar, dirigir, comandar, como a
atividade subordinada de executar” e que em sentido amplo do direito pablico essa palavra
refere-se a legislacdo e a execucdo, como a propria fungdo administrativa e a funcdo de

governo.

De outra parte, a expressdo Administracdo publica € utilizada mais
frequentemente em dois sentidos, para Di Pietro (2005): (i) subjetivo ou formal ou organico; e

(i1) objetivo ou material ou funcional.
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Pelo sentido subjetivo ou formal ou orgéanico, ela é presente quando designa 0s
entes (pessoas juridicas, 6rgaos e agentes publicos) que exercem a atividade administrativa.
Preponderantemente isso ocorre em relacdo ao Poder Executivo, mas ndo sé, haja vista que,
constitucionalmente, os poderes estdo separados por especializacdo e ndo de forma absoluta,

de modo que no Legislativo e no Judiciario também esta presente a Administracao publica.

Adicionalmente esse sentido subjetivo se materializa pela presenca de “todos 0s
Orgdos integrantes das pessoas juridicas politicas (Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal), aos quais a lei confere o exercicio de fun¢Ges administrativas”, o que 0s categoriza
como 6rgaos da Administracdo direta do Estado (DI PIETRO, 2005, p. 61).

No sentido subjetivo ha, ainda, a presenca de pessoas juridicas com personalidade
de direito publico ou privado que executam indiretamente a atividade administrativa, os quais

sdo integrantes da denominada categoria Administracdo indireta do Estado.

Dessa forma, a definicdo de Administracdo publica sob o sentido subjetivo é dada
por Di Pietro como sendo “o0 conjunto de 6rgaos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui

o0 exercicio de funcdo administrativa do Estado.” (2005, p. 62).

Pela lei maior, a Constituicdo Federal, a Administracdo publica é referida como
exercida direta ou indiretamente, por parte de quaisquer dos poderes politicos constituidos,
devendo observar os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (Constituicdo Federal, 2004, Art. 37), além de outros aspectos indicados nos

incisos e paragrafos especificos.

De outra parte, conforme o Art.° 4 do Decreto-Lei © 200/67, alterado pela redagio
da Lei N° 7.596/87, é determinado que

A administracdo federal compreende:

| — a administragdo direta, que se constitui dos servicos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios;

Il — a administracdo indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades,
dotadas de personalidade juridica prépria:

a) autarquias;

b) empresas publicas;

c) sociedades de economia mista;

d) fundacGes publicas.

Voltando a Di Pietro (2005), pelo sentido objetivo ou material ou funcional, a

Administracdo puablica é presente quando designa a natureza da atividade exercida por esses
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entes, caracterizando-se como a prépria funcdo administrativa, que ocorre mais intensamente

no Poder Executivo.

Assim, a Administracdo publica engloba as seguintes modalidades de atividades
objetivas, de acordo com Di Pietro (2005):

a) de fomento — corresponde a atividade administrativa de inducdo a iniciativa
privada de utilidade publica ocorrida via concessdo de subvencdes, de
financiamentos, de favores fiscais e pelas praticas de desapropriacdes;

b) de policia administrativa — referente as atividades de limitacdes ou restri¢des
administrativas impostas legalmente em relacdo ao exercicio dos direitos
individuais, tendo em vista o beneficio dos direitos da coletividade;

c) de servico publico — corresponde a um grande conjunto de atividades exercidas
pela Administracdo publica, de forma exclusiva ou ndo, visando a satisfazer os
interesses e necessidades coletivos de carater essencial ou relevante; e

d) de intervencdo — decorrente da regulamentacdo e da fiscalizacdo da atividade
econbmica de natureza privada, assim como pela atuacdo direta do Estado no
dominio econdmico, por meio de empresas estatais, quando consideradas

como atividades de monopolio.

Dessa forma, a definicdo de Administracdo publica em sentido objetivo é
apresentada por Di Pietro (2005, p. 61) como sendo a “atividade concreta e imediata que o
Estado desenvolve, sob regime juridico de direito publico, para a consecucdo dos interesses

coletivos”

Peter e outros (2003) registram que a satisfacdo das necessidades da sociedade é
realizada pela prestacdo dos servicos publicos, dentre os quais se relacionam os destinados a
preservacdo da ordem interna, ao combate a poluicdo ambiental e a seguranca publica. Além
disso, sdo também disponibilizados os servicos semipublicos, tais como os referentes a

educacéo, salde e servigos sociais.

Registram ainda 0s autores que a representacdo do Estado no alcance do objetivo
de satisfazer as necessidades comuns, pela oferta desses servigos, € a Administracdo publica,
em quaisquer de suas esferas (federal, estadual, municipal ou distrital), abrangendo os
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, devendo observar os principios constitucionais

da moralidade, publicidade, legalidade, impessoalidade e eficiéncia.
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2.3 Contexto e Evolugéo Historica da Administracéo Publica

A sucessdo de fatos que marcaram o contexto e a evolugdo historica da
Administracdo publica conduziu os governantes a executar reformas visando a implantacdo
de modelos de administracdo que conferem seguimento a redefinicdo do papel do Estado na
qualidade de ente capaz de intermediar as demandas entre os diversos grupos e segmentos

econdmicos e sociais que convivem em territorios comuns.

Além disso, a necessidade de busca da eficiéncia como premissa da gestdo, dada a
escassez dos recursos utilizados nos processos de producdo de bens e servigos publicos
produzidos para atendimento das demandas econémicas e sociais, € algo que tem presenca

constante e esta sempre em evolucao.

Nesse sentido, percebe-se uma sucessdo de trés formas puras da gestdo da coisa
publica: a Administracdo patrimonialista, a Administracdo burocratica e a Administracao
gerencial, as quais, ndo necessariamente substitutas uma da outra, sdo praticadas de forma
combinada, em funcdo das circunstancias e necessidades, ao longo do tempo, até os dias

atuais, e que sdo comentadas a seguir.

2.3.1 Administracdo Pablica Patrimonialista ou Pré-Burocratica

A Administracdo publica patrimonialista ou pré-burocratica, conforme
comentarios de Lima (2005, p. 231), é caracterizada por um contexto em que “o aparelho do
Estado funciona como uma extensdo do poder do soberano que utiliza os bens publicos da
forma que achar mais conveniente, particularmente em beneficio proprio e de seus
colaboradores diretos”. Acrescenta que nessa perspectiva 0s cargos sao como objetos que

devem ser distribuidos de acordo com os interesses e conveniéncias do soberano.

Dropa (2006, p. 7), por sua vez, vislumbra a Administragdo patrimonialista como
aquela em que a “forma de administrar, 0 Estado e seus agentes possuem um status de
nobreza, colocando-se numa piramide onde o povo se localiza em sua base, abaixo dos
grandes interesses”. Presente nas antigas monarquias, nesse modelo de Administracéo publica
0 povo era subtraido por altos impostos sem que para tanto lhe fossem propiciados beneficios

minimos.

Consequentemente, um dos efeitos dessa forma de administrar o patriménio e a

estrutura publica é o fortalecimento da corrupgdo e do nepotismo, 0 que vai de encontro as
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forcas que conduzem a economia e a sociedade ao capitalismo e a democracia,
respectivamente, em razdo do crescimento das relagdes de mercado e da maior complexidade
das relacGes sociais (LIMA, 2005, p.231).

2.3.2 Administracdo Pablica Tradicional ou Burocratica

Bresser-Pereira (1998, p.47), abordando a evolucdo da Administracdo publica
burocrética de teor classico, registra que

A administracdo burocratica classica, baseada nos principios da administracdo do
exército prussiano, foi fruto da Reforma Burocratica implantada nos principais
paises europeus no final do século passado; nos Estados Unidos, no comego deste
século; e no Brasil, em 1936. E a administra¢do publica que Max Weber descreveu
como um tipo de dominacéo legal-racional.

De forma geral, essa Administracdo tomou o lugar da Administracdo
patrimonialista, na qual o patriménio publico era confundido com o privado, onde o Estado
era tido como propriedade do rei. Essa substituicdo ocorreu porque a chegada do capitalismo
industrial exigiu a separacdo entre o mercado e o Estado; porque a sociedade civil precisava
ser diferenciada do Estado e ao mesmo tempo controla-lo; porque o politico precisava ser
separado do administrador publico (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 48).

Assim surgiu na Europa a Reforma Burocratica, a partir da Revolugdo Industrial,
desencadeando a Administracdo burocratica moderna, racional-legal, que tem como base: i) a
centralizacdo das decisdes; ii) a hierarquia; iii) o principio da unidade de comando; iv) a
estrutura piramidal do poder; v) as rotinas rigidas; e vi) o controle passo a passo dos
procedimentos administrativos. Por ela, os governos das familias reais e da nobreza foram
substituidos por uma administracdo baseada na impessoalidade, profissionalismo e
racionalidade técnica, conforme estudos de Weber relativos ao poder racional legal
(CATELLI; SANTOS, 2004, p. 427).

Surgem também as carreiras publicas profissionais bem definidas e que se
comportam de forma neutra em relacdo aos politicos, e no interesse publico, sem viés
ideologico, buscando a efetividade e a seguranca das decisdes, tendo como pressuposto a
maior racionalidade ou eficiéncia da administracdo e a afirmacdo do poder do Estado. Esse
movimento permitiu ainda a reducdo do empreguismo, do nepotismo, da corrupcdo e o
estabelecimento do Estado de Direito, garantindo a execuc¢do das leis. Além disso, a Reforma
Burocratica € vista como a instituicdo administrativa que usa, como instrumento para

combater o nepotismo e a corrupcao — dois tracos inerentes a Administracdo patrimonialista —
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o0s principios de um servigo publico profissional e de um sistema administrativo impessoal,
formal e também racional (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2005).

O excesso de atencdo ao processo, em detrimento do atendimento das novas
demandas econdmicas e sociais, assim como a alteracdo do perfil dessas necessidades,
provocaram mudancas nas situacdes orcamentarias e fiscais dos Estados e acarretaram
dificuldades ao exercicio da Administracdo publica burocratica, preparando o contexto para

implantar uma administracdo publica pds-burocratica.

2.3.3 Administracdo Pablica P6s-Burocréatica ou Gestdo por Resultados

A Administracdo publica pos-burocratica, ou gestdo por resultados, é considerada
uma resposta ao processo de globalizacdo, que ameaca reduzir a autonomia dos Estados na
formulacdo e implementacdo de politicas, e a crise do Estado, que comecou a se delinear em
quase todo o mundo nos anos 1970 e assumiu plena definicdo nos anos 1980 (BRESSER-
PEREIRA, 1998).

Com efeito, com o enfraquecimento do Estado liberal do século XIX, que deu
lugar ao Estado social e econdmico no século XX, especialmente nos paises ocidentais, a
partir do fim da Segunda Guerra Mundial, ficou evidenciado que a Administracdo burocratica
“ndo garantia nem rapidez, nem boa qualidade, nem custo baixo para 0s servigos prestados ao
publico.” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 49). Essa administracdo burocratica se tornou
“lenta, cara, auto-referida, autoritaria, pouco ou nada orientada para o atendimento das
demandas dos cidadéos.” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 49).

Nesse Estado social e econémico, diferentemente do anterior, em que a
Administracdo publica existia apenas com as funcdes da Justica, Defesa, Fazenda e Relacdes
Exteriores, foram acrescidos servigos relativos a educagdo, saude, transporte, habitacéo,
previdéncia e assisténcia social, cultura e pesquisa cientifica e regulacdo do sistema
econémico interno, das relacbes econdmicas internacionais, estabilidade da moeda e do

sistema financeiro, provisao de servicos publicos e de infra-estrutura.

Assim, a questdo da eficiéncia se tornou mais relevante e a expansdo do Estado
ocorreu em razdo das pressdes da sociedade e também das “estratégias de crescimento da
propria burocracia”. Além disso, quando o mundo se movimentou (BRESSER-PEREIRA,
1998, p. 50)
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[...] para um novo ciclo de alta tecnologia na producéo e principalmente nos
servicos, cujo motor é mais e mais inovacdo, o paradigma burocratico, avesso a
inovacdo, tornou-se definitivamente superado.

Bresser-Pereira (1998) menciona ainda o fato de que o comprometimento dos
Estados nacionais com o desenvolvimento econdmico produziu uma necessidade de maior
flexibilidade e eficiéncia na administracdo das agéncias e empresas do proprio Estado,
tornando-os influenciados pelas tendéncias de teorias e praticas que estavam sendo aplicadas
na administracdo das empresas do setor privado a partir da Segunda Guerra Mundial,
trazendo para a Administracdo publica as idéias de: i) descentralizacdo para 0s niveis
politicos locais; ii) desconcentragdo para agéncias autonomas; iii) flexibilizacdo da
organizacdo e dos procedimentos administrativos; e iv) implantacdo de planejamento e

orcamentos-programa.

Tudo isso tomou maior corpo a partir dos anos 1980, nos paises centrais,
especialmente em razédo da crise do Estado e de sua burocracia, o que levou a implantacao da
Reforma Gerencial que foi, assim, (BRESSER-PEREIRA, 1998, p.51) “a segunda grande
reforma administrativa dos quadros do capitalismo industrial”, pois a primeira foi a
burocratica, conforme comentado na subsecdo anterior (Europa no século passado, EUA no

inicio do século XX e Brasil em 1936)

A Reforma Gerencial passa a ocorrer a partir dos anos 80 deste século e pressupde a
anterior. E impossivel termos uma reforma gerencial sem antes havermos
estabelecido um corpo de servidores publicos profissionais de alto nivel, com
capacidade e mandato legal para, subordinados aos politicos, administrar o Estado.

Além disso, segundo Abrucio (1997, p. 6), “em meados da década de 70,
sobretudo a partir da crise de petréleo em 1973, uma grande crise econdmica mundial pos fim
a era da prosperidade que se iniciara ap6s a Segunda Guerra Mundial”, acarretando fortes
impactos sobre a estrutura de Estado que fora alicercada, construida nas dimensdes

econdmica, social e administrativa.

Os efeitos dessa crise sobre os alicerces econdémicos, com base nas teorias
keynesianas de intervencdo estatal na economia, e social, suportados pelas praticas do
Welfare-State de producdo de politicas publicas voltadas para educacdo, saude, previdéncia
social e habitacdo, dentre outras areas, foram tratados pela “redefinicdo do papel do Estado na

economia” e pela “tentativa de reduzir os gastos publicos na area social.” (ABRUCIO, 1997,
p.7).
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Quanto ao pilar administrativo, fundamentado no modelo burocratico weberiano
de Administracdo publica, “foram introduzidos, em larga escala, padrdes gerenciais na
administragdo publica”, especialmente em paises como Gra-Bretanha, Estados Unidos,
Austrélia, Nova Zelandia, Canadé e, depois, em outros Estados europeus.

Segundo Lima (2005, p. 232), tendo se constituido “um avanco, foi certamente
um rompimento com a Administracdo Publica burocratica, embora ndo negue todos os seus
principios” motivo pelo qual mantém “de maneira mais flexibilizada, alguns dos seus
principios fundamentais”, como, por exemplo, o critério do mérito na admissdo dos
servidores, a estruturacdo e sistematizacdo de planos de carreiras e de remuneracdo, a

avaliacdo de desempenho e o patrocinio de treinamentos de forma sistematica.

Lima (2005) acrescenta que o controle focado nos resultados, em vez de o ser nos
processos, € 0 grande e importante aspecto diferenciador entre essas duas modalidades da
gestdo publica. Nesse sentido, Granjeiro, apud Lima (2005, p.232), identifica trés aspectos

para os quais a Administracdo publica gerencial esta voltada

o Para a definigdo precisa dos objetivos que o administrador publico devera atingir
em sua unidade.

e Para a garantia de autonomia do administrador na gestdo dos recursos humanos,
materiais e financeiros que lhe forem colocados a disposi¢do para que possa
atingir os objetivos contratados.

e Para o controle ou cobranca a posteriori dos resultados.

Trata-se de um modelo em que o setor publico passa a adotar uma atitude
empreendedora, voltada para o cidaddo como cliente e buscando padrBes Otimos de
eficiéncia, eficacia e efetividade, com ética e transparéncia, bem como reduzindo custos para
a sociedade e comprometendo o Estado com a satisfacdo dos cidaddos, no qual o Governo é
um meio e ndo um fim em si mesmo. Nele a énfase se desloca dos aspectos operacionais da
gestdo de projetos e seus resultados imediatos para uma éptica mais abrangente, incorporando
0s impactos das acBes governamentais sobre a vida da populacdo e o processo de
desenvolvimento (IPECE, 2004).

Ainda segundo o IPECE (2004), esse modelo é implementado em um ciclo

contendo as fases de planejamento, implementacao e monitoramento e avaliagéo.

Na fase de planejamento, busca-se conhecer a realidade que se quer trabalhar,
visando a formular o problema — situagdo real comparada com uma ideal, ou desejavel, para

analisar suas causas e consequéncias, constituindo-se no estabelecimento de relagdes
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esperadas, ou teoricas, de causa e efeito, permitindo a elaboracdo das politicas puablicas,
estabelecimento dos objetivos e as metas de resultado e impacto, ou de mudancas pretendidas

sobre a realidade.

Sdo iniciadas na implementacéo as atividades para a realizacdo do produto que foi
projetado e pode ser avaliada a consisténcia das proposicdes e da adequacdo dos recursos
alocados aos produtos pretendidos, resultados e impactos, permitindo interacdo e
aprofundamento do conhecimento do programa por parte dos interessados, e avaliacdo da
guantidade e da qualidade dos recursos, bem como da estrutura gerencial, tendo em vista
conduzir o processo de realizacdo do produto da forma mais eficiente e eficaz, exigindo-se,
ainda, mecanismos de acompanhamento de cada etapa e correcdo de desvios que venham a

aumentar os prazos e 0s custos ou modificar a qualidade e as caracteristicas do produto.

O monitoramento e avaliacdo estdo no inicio do processo e fundamentam a
retroalimentacdo do sistema, onde s&o redefinidos o problema, os programas, 0s projetos e as
acoes, acarretando a permanente reestruturacdo do desenho da articulacdo entre os grupos de

interesse, da gestdo, da alocacdo de recursos, dentre outras variaveis.

Além disso, de acordo com 0 modelo da gestdo por resultados do IPECE (2004),
ao longo das fases héa pouco descritas, sdo executadas as seguintes etapas:

a) identificagcdo do problema;

b) definicdo de objetivos e metas, meios e fins;

Cc) previsdo de insumos/recursos a serem consumidos pelas atividades;

d) execucéo das atividades e processos que gerardo os produtos;

e) disponibilizacdo de produtos (bens e servigos);

f) alcance de resultados (objetivos e metas);

g) geracdo de impactos, com verificagdo de modificacbes em uma situacao

econbmica ou social.

Adicionalmente, Lima (2005, p. 232) menciona que,

[...] embora a Administragdo Publica gerencial inspire-se nos conceitos da
administracdo de empresas, ndo pode ser confundida com esta, visto que, enquanto a
receita das empresas depende dos pagamentos que seus clientes fazem livremente na
compra de produtos e servigos, a receita do Estado deriva-se de impostos, taxas e
outras contribui¢des obrigatdrias, sem que haja contrapartida direta de prestacéo de
Servicos.

Nessa mais recente etapa da evolucdo da Administragdo publica, comecam a

surgir com maior intensidade, também, conceitos associados a esse pensamento e agédo
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diferenciados quanto a coisa publica. Na secdo seguinte, assim, serdo apresentadas definicdes
sobre os conceitos de governabilidade, governanca e accountability, os quais fazem parte

dessa visdo contemporanea que ora se contextualiza sobre a Administracdo publica.
2.4 Novos Conceitos no Contexto da Administracdo Publica Gerencial

Concomitante ao surgimento e a implantacdo da gestdo publica por resultados,
novos conceitos passaram a ser discutidos e considerados pelos pesquisadores e

administradores responsaveis pela gestdo do patriménio publico.

Aspectos relacionados a capacidade de exercicio do governo, seja em funcdo da
representatividade obtida junto a sociedade em decorréncia de elei¢des livres e democréticas,
seja em virtude de adequadas condi¢des financeiras e administrativas requeridas para o
proprio exercicio do governo, bem como a observancia da obriga¢do que os governantes tém
de prestar contas do uso que fizeram dos recursos publicos postos a sua disposi¢do, passaram
a estar mais presentes no contexto da Administracéo publica gerencial.

2.4.1 Definicdo de Governabilidade e de Governanga

Santos (2001, p. 6) assevera que “o desafio da reforma do Estado e seu ajuste a
nova ordem econdmica e financeira global provocou profusa literatura sobre os conceitos de
governabilidade e de governanca (governance)” e propde (p.10), “para evitar as ambiguidades
e a pouco clareza com que vém sendo distinguidos os conceitos de governabilidade e
governance (governanga)” que seja utilizada a expressdo capacidade governativa como

sindbnimo de governabilidade.

Prop6e Santos (2001, p. 11), com finalidade analitica, que o conceito capacidade
governativa, apresentado de forma lata, englobe os aspectos operacionais do aparelho do
Estado, incluindo requisitos estruturais organizacionais e da gestdo e as dimensdes econémica

e politica.

Joan Prats Catald, in Bresser Pereira e Spink (2005, p. 272 e 273), registra que
governabilidade é “um conceito diferente do de governance ou “sistema institucional” —
formal e informal — que demarca a agdo dos atores sociais — governamentais e nao-
(sic)governamentais — relevantes para a determinacéo e a alocagdo autoritaria dos bens e dos
recursos publicos”, medidas essas que se materializam por meio da acdo politica e da

formulacdo e implementacdo de politicas publicas.



37

Especificamente sobre governabilidade, e no contexto da discussdo dos preceitos
constitucionais, Ferreira Filho (1995, p. 3) indica que “o termo governabilidade é um
neologismo construido a partir de governar [...] e quer dizer, pois, possibilidade ou aptiddo de
conduzir [...] algo que tem movimento préprio: 0s negdcios publicos”. Menciona ainda que o
vocabulo estad relacionado a “possibilidade de acdo governativa eficaz”, traduzindo a
habilidade “de um Estado determinado realizar os objetivos a que se propde”, em razdo de

uma conjuntura especifica.

Ja Araljo (2002) apresenta um apanhado de trés tipologias tedrico-conceituais
diferentes sobre os conceitos de governabilidade e de governanga, com base nos estudos e
pesquisas realizados por autores nacionais importantes — Luiz Carlos Bresser Pereira, Eli
Diniz e Caio Marcio Marini Ferreira — as quais serdo aqui recuperadas para uma melhor

compreensdo desses termos.

Inicialmente registra-se que essas diccdes tém origem com o surgimento dos
Estados modernos, no século XIX, e tomam corpo e visibilidade apos as crises econdmica e
fiscal do Estado dos anos 1970 e em decorréncia do crescimento da globalizacdo, entendida
como processo de integracdo e internacionalizacdo das economias no mundo. A partir dessa
época € que esses termos passaram a ser objeto de producdo cientifica e académica mais
intensamente, contribuindo para o melhor entendimento da complexa transformacéo por que

passou a sociedade doravante, inclusive associada a reforma do Estado e de seu aparelho.

Araujo (2002, p. 6) acrescenta adverténcia quanto a esses termos e seus conceitos,
registrando o argumento de que,

Como a maior parte dos conceitos em ciéncia politica, a
governabilidade/governanca ndo possuem uma definicdo muito clara e precisa,
variando de autor para autor, de acordo com a sua nacionalidade, orientacdo
ideoldgica e a énfase que é dada a um ou outro elemento.

Ademais, Bresser-Pereira (1998, p. 33) registra que *“governabilidade e

governanca sdo conceitos mal-definidos, frequentemente confundidos”.

Nada obstante, Araujo (2002, p.6) assevera ainda ser possivel “citar algumas
caracteristicas comuns entre as diferentes conceituacdes existentes e estabelecer alguns

paralelos”.

Araujo (2002, p.6) acrescenta também a nogdo de que, numa abordagem genérica,

a governabilidade “refere-se as proprias condi¢des substantivas/materiais de exercicio do
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poder e de legitimidade do Estado e do seu governo derivadas da sua postura diante da

sociedade civil e do mercado”.

Quanto a governanga, “pode ser entendida como a outra face de um mesmo
processo, ou seja, como 0s aspectos adjetivos/instrumentais da governabilidade” e, em termos
genéricos, corresponde a “capacidade que um determinado governo tem para formular e
implementar as suas politicas.” (ARAUJO, 2002, p.6).

Dito isso, apresenta-se no quadro 02 uma sintese das posi¢fes dos trés autores
imediatamente antes mencionados sobre os conceitos de governabilidade, governanca e seus

tragos diferenciadores ou distin¢des, de acordo com Araujo (2002, p. 19).

Itens
Autores — —
Governabilidade Governancga Traco Distintivo

Bresser | Capacidade de governar | Capacidade Enfase na governanga. Entende a

Pereira derivada da relacdo de | financeira/gerencial de | governabilidade como garantida
legitimidade do Estado e do | formular e implementar | nos seus fundamentos por meio do
seu governo com a | politicas publicas. processo de redemocratizacdo
sociedade civil. recente.

Eli Diniz | Condicdes sistémicas de | Capacidade da acfo do Estado | Enfase da conexdo da tematica
exercicio do poder pelo | na formulacéo e|com a reforma do Estado,
Estado e seu governo em | implementacdo de politicas | institucionalizacdo da democracia
uma determinada sociedade. | publicas e consecucdo das | e, em especial, com o incremento

metas coletivas. da participacao dos cidadaos.
Caio CondigBes de legitimidade | Capacidade técnica, financeira | Enfase na ligagdo da tematica com
Marini de um determinado governo | e gerencial de implementar | a reforma do Estado e com a
para empreender as | estas transformacdes. superacdo  das  desigualdades
transformagdes necessarias. estruturais da sociedade brasileira.

Quadro 02 — Comparativo das Tipologias de Governabilidade/Governanca
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Aradjo (2002).

Adicionalmente registram-se as posi¢des de Lima (2005, p. 353) sobre esses
termos. Segundo Lima, as producgdes técnicas dos ultimos anos apresentam “o conceito de
governanca a partir da definicdo geral do Banco Mundial, quando se refere ao modo como a
autoridade € exercida no gerenciamento dos recursos do Pais em direcdo ao

desenvolvimento”.

Ja governabilidade, ou capacidade governativa, “é a capacidade de um sistema
politico em produzir politicas pablicas que resolvam os problemas da sociedade, ou a
capacidade dos governos de converter o potencial politico de um dado conjunto de

instituicdes e préaticas politicas em capacidade de definir, implementar e sustentar politicas”.
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Diante dessas consideracdes sobre governanca e governabilidade, ou capacidade
de governo, pode-se depreender que esses termos estdo relacionados com a forma de
reposicionamento do governo e dos governantes, visando a atender aos novos requisitos de
demanda da sociedade, observando os principios dos novos modelos da gestdo da

Administracdo publica.

Além disso, esses termos conduzem também a uma nova visdo sobre o
relacionamento entre representantes e representados do processo da gestdo publica, o que é

objeto de referéncias da préxima subsecao.

2.4.2 Definigdo de Accountability

Conforme registra Aradjo (2001), accountability pode ser visto como o principio
de que ao gestor publico — delegado, cabe o dever de prestar contas de suas atividades a
sociedade ou ao seu representante — delegante, e de praticar atos com integridade,
economicidade, eficiéncia e eficacia, os quais serdo avaliados, certificados e relatados pela

auditoria.

Nada obstante, essa definicdo merece ser complementada e posta sob uma
abordagem mais reflexiva, a partir de visdes que consideram 0s aspectos e varidveis sociais e
politicas inerentes a esse conceito, originario de paises onde alcancam niveis de

desenvolvimento reconhecidos como superiores aos brasileiros.

Nesse sentido, Campos (1990) ja houvera langado uma questdo essencial acerca
dessa expressao, ao publicar o artigo “Accountability: quando poderemos traduzi-la para o
portugués?” De fato, até os dias de hoje essa € uma pergunta cuja resposta ainda esta por ser
apresentada. Primeiro, e mais simples, porque ndo ha de fato uma palavra ou expressao na
lingua portuguesa que possa ser utilizada para traduzir este vocabulo do idioma inglés.
Segundo, porque a ambiéncia e o contexto séciopolitico em que se insere esse termo ainda

ndo estdo totalmente presentes no Brasil.

Desta forma, apresentam-se a seguir alguns comentarios efetuados por Campos

(1990) acerca desse conceito-chave no estudo da Administragdo publica.

Inicialmente Campos (1990, p. 32) registra a “suspeita de um elo entre
accountability e a necessidade de proteger os cidaddaos da ma conduta burocratica”. Em

funcdo da natureza da reflexdo, seguiu-se que a estudiosa trabalhou idéias relativas aos
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deveres da Administracdo publica e do Governo perante a sociedade que representam,
concluindo por entender a accountability como uma questdo de democracia, e que, quanto
mais evoluido for o nivel democratico, maior serd o interesse da sociedade pela

accountability.

Além disso, a autora registra que o conceito de democracia ndo esta associado
simplesmente ao exercicio, por parte dos cidaddos, do direito de escolha de representantes
perante o Estado, via processo eleitoral, aos quais sdo delegados poderes. E preciso que o
“exercicio ativo da cidadania, por Partidos Politicos sintonizados com seus eleitores e por
uma opinido publica bem informada” ocorram para assegurar o interesse publico e legitimar o
poder delegado — governabilidade (CAMPQOS, 1990, p.34).

Em segundo lugar, Campos (1990, p.35) ensina que

O exercicio da accountability é determinado pela qualidade das relagdes entre
governo e cidaddo, entre burocracia e clientelas. O comportamento (responsavel ou
ndo-responsavel) dos servidores publicos € conseqiiéncia das atitudes e
comportamento da das prdprias clientelas.

Somente a partir da organizacdo de cidaddos vigilantes e conscientes de seus
direitos havera condicdo para a accountability. Ndo havera tal condi¢do enquanto o
povo se definir como tutelado e o Estado como tutor.

Posteriormente, ja tratando da realidade do Governo e da sociedade brasileiros, e
apos discorrer sobre as dimensdes politicas e culturais do contexto de Administracdo publica,
Campos (1990) apresenta uma associagdo entre 0s tracos contextuais decorrentes e as
principais caracteristicas da burocracia brasileira, lembrando que a Administracdo publica
nacional é objeto de reformas administrativas relacionadas a esses tragos contextuais e
estruturais, o que, todavia, nao teria permitido a desejavel utilidade e aperfeicoamento do

servico publico.

Tanto assim que Campos (1990, p. 42) destaca ainda presentes na realidade
brasileira:

a) em termos de contexto — a debilidade das instituicdes e o baixo nivel de
organizagao da sociedade civil, de expectativa quanto a atuacdo do governo e
de participacdo politica do povo; e

b) quanto as caracteristicas da burocracia — a imunidade a controles externos, a
falta de transparéncia, o baixo nivel de preocupacdo com desempenho,
orientacdo para meios e procedimentos e tendéncia exagerada para formalismo

e seu descumprimento.
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Conforme a autora registra (1990, p.42), a experiéncia historica das reformas
administrativas brasileiras ndo teve como ponto de partida demandas da sociedade. Além
disso, essas reformas s&o orientadas por valorizar a eficiéncia, com a utilizacdo de métodos da
iniciativa privada na Administracdo publica e em detrimento dos resultados da acédo

administrativa, permitindo o fortalecimento do centralismo do processo da gestéo.

Antes de registrar sua conclusdo, Campos (1990) comenta ainda sobre as
principais caracteristicas da forca de trabalho no setor governamental e a respeito dos

processos de controle exercidos sobre a atividade burocrética.

Quanto a forca de trabalho, Campos acentua que “o perfil do servico publico

brasileiro reflete o contexto da administracdo publica em suas dimensées culturais, politicas e
socio-econémicas” (1990, p. 43) e ressalta que,

Em qualquer esfera de governo — mesmo federal — os empregos funcionam como

moeda no jogo politico. Politicos trocam apoio a projetos do Executivo por cargos

de alto nivel no servico publico, de preferéncia no setor “produtivo”, onde os
salarios sdo mais elevados e os controles mais frouxos.

Relativamente aos processos de controle exercidos sobre a burocracia executiva
brasileira, no plano externo a partir das agfes empreendidas pelos tribunais de contas e no
ambito interno por 6rgdos do préprio do Poder Executivo, as consideracdes de Campos
(1990) sao indicativas de trés deficiéncias principais: i) o elevado nivel formalista dos
controles e sua ineficiéncia quanto a accountability; ii) o subido foco quanto aos meios e
reduzida atencdo as finalidades, resultados e efeitos dos programas publicos; e iii) a alcada
preocupagdo com a uniformidade entre os oOrgdos, desconsiderando as diferengas, a
diversidade das missfes desses entes e o significado disso em relacéo aos distintos processos

de controle e avaliacédo.

Campos (1990, p. 47) conclui sua abordagem, mencionando que os resultados do
processo de aprendizagem indicam *“algumas possibilidades de se reduzir o hiato entre o

desempenho do governo e as necessidades do cidad&o”.

A primeira aprendizagem, para a autora, indica que “o grau de accountability de
uma determinada burocracia é explicado pelas dimensdes do macroambiente da
administragdo publica: a textura politica e institucional da sociedade; os valores e 0s costumes

tradicionais partilhados na cultura; a historia”.
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A segunda aprendizagem refere-se a relacdo de causa e efeito entre o
amadurecimento da sociedade e sua preocupacdo com a accountability, haja vista que o

desenvolvimento politico favorece maior responsabilidade burocrética.

A terceira e Ultima aprendizagem evidenciada por Campos (1990) enfoca a
pequena contribuicdo das reformas administrativas e a baixa qualidade dos controles formais

para a elevacao do nivel de accountability presente na Administracdo publica brasileira.

De outra parte, apés registrar que, apesar de tentativas em diversos niveis, o termo
accountability “ainda ndo possui similar nacional”, Lima (2005, p. 262) acrescenta que sua
abrangéncia “vai além da prestacdo de contas, pura e simples, pelos gestores da coisa
publica”. Lima reforca a necessidade de a sociedade ser reformada no sentido de que “precisa
saber e querer cobrar, precisa interessar-se pela gestdo publica, deve entender a relacdo da boa

administracdo com a qualidade de vida; em suma deve ser mais cidad&”.

No pensamento do autor (2005, p. 262 e 263), a idéia de accountability vai além
dos aspectos referentes a uma reforma administrativa, da definicdo de atribuicdes e
responsabilidades funcionais pela prestacdo de contas e dos requisitos de um modelo da
dindmica organizacional, o0s quais sempre estardo vinculados aos direcionamentos
administrativos e de controle dos governantes. Trata-se de buscar a mudanca de aspectos e
tracos culturais — valores e crencas — de uma organizacéo, tanto do ponto de vista das atitudes
internas das pessoas, partindo dos gestores e chegando aos servidores que atuam no mais
baixo nivel hierdrquico, quanto em fungdo de demandas de uma sociedade menos passiva e
tolerante ao favoritismo, ao nepotismo, a corrupgao, aos privilégios, a dupla tributagdo e ao

desperdicio de recursos.

Além disso, merece também registro o conceito de accountability contido nas
Normas de Auditoria Governamental — Revisdo 2003 (Atualizada até setembro de 2005),
emitidas pelo Controlador Geral dos Estados Unidos da América (TCE-BA, 2005, p. 31).

Os legisladores, outros dirigentes do governo e o publico desejam saber se: (1) os
recursos publicos sdo administrados adequadamente e utilizados segundo as leis e
regulamentos oficiais; (2) os programas de governo estdo alcancando seus objetivos
e resultados previstos; e (3) os programas de governo estdo sendo administrados de
forma eficiente, econdémica e efetiva. Os administradores desses programas sao
responséveis perante os 6rgdos do parlamento e o publico. Os auditores desses
programas, se observam as NAGGAs, emitem relatérios que aumentam a
credibilidade e confiabilidade da informag8o apresentada por — ou coletada dos —
dirigentes do organismo auditado.
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Como se pode observar, o fator determinante para o exercicio de accountability,
conforme a definicdo ora reproduzida, é o desejo dos legisladores, dos dirigentes do governo
e do publico quanto as trés dimensdes indicadas, as quais se referem a aspectos inerentes a
eficiéncia e legalidade no uso de recursos publicos, a eficacia dos programas de governo e a

gestdo eficiente, econémica e efetiva desses mesmos programas.

Pode-se inferir, ainda, que hd& uma correlacdo entre o desejo dos agentes
interessados no conhecimento das informacdes sobre a gestdo publica e a propria qualidade
das informagfes requeridas, o que vai ao encontro dos comentarios de Campos (1990),
anteriormente referidos, quanto a maturidade da sociedade e o0 exercicio de praticas de

accountability.

2.5 Contexto e Evolucao Historica da Administracédo Publica Brasileira

Sdo tratadas nesta se¢do as principais abordagens sobre as trés reformas que

transformaram a Administracao publica brasileira ao longo dos ultimos 70 anos.

De acordo com Martins (1997, p. 14), o entendimento sobre o contexto, a
evolucdo historica e as reformas da Administracdo publica brasileira passam necessariamente
pela compreensdo de “algumas caracteristicas persistentes da heranca colonial do Brasil e de

sua cultura politica patrimonialista”.

Com efeito, partindo-se da premissa de que a colonizagédo brasileira ocorreu sob a
forma de uma exploracdo e ndo de um povoamento, haja vista que realizada no contexto da
“descoberta de novas rotas maritimas para a exploracdo e conquista de novos territorios de
pilhagem, sob o controle direto e em nome da Coroa”, fica evidenciado que o sistema
estrutural, o modelo mental e a burocracia do poder portugués tiveram facilitada sua completa
implantacdo no Brasil (MARTINS, 1997, p. 14).

Mesmo ap0s a independéncia politica do Pais em relacdo a Portugal, e até os
primeiros anos da Republica, a heranca colonial permaneceu e a Administracdo publica
brasileira continuou a ser exercida num contexto em que estruturas oligarquicas de poder,
latifundios, escraviddo, acumulagdo capitalista e a exportacdo do café, dentre outras variaveis,
determinaram a execucdo de uma “administracdo politica de favores aos clientes locais.”
(MARTINS, 1997, p. 15).
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Ainda segundo Martins (1997, p. 15), apesar do carater extremo e simplificado
dessa abordagem, esse contexto contribui para o entendimento de que “o patrimonialismo, o
clientelismo, a burocracia extensiva e a intervencdo do Estado na economia estéo inscritas na
tradicdo brasileira como caracteristicas persistentes da heranca colonial” que gizam os

contornos de singularidade da Administracéo pablica brasileira.

Além disso, vale registrar ainda a posicdo de Abrucio (1997) sobre as diversas
situacBes que compdem o quadro administrativo brasileiro atual, que o caracteriza como um

singular modelo hibrido.

Essa natureza de composicdo por diversos elementos estd associada a varias
situacOes particulares da realidade brasileira. Com efeito, inicialmente registra-se o fato de
que “a estrutura administrativa brasileira é influenciada por um lado, pelo Direito
Administrativo ibérico e francés, o que resulta em uma rigidez operacional maior” e por outro
pela “influéncia americana advinda do modelo presidencialista, que dad uma configuracao
peculiar ao organograma do Executivo, e sobretudo ao federalismo, que torna mais
consorciativo o Estado brasileiro”, implicando um nivel maior de “flexibilidade e politizacédo
do nosso sistema administrativo.” (ABRUCIO, 1997, p.39).

Adicionalmente, Abrucio (1997, p. 39 e 40) indica que a situacdo de hibridez do

quadro administrativo brasileiro esta relacionada também a

[...] convivéncia entre setores administrativos atrelados a uma burocracia
meritocratica, outros nichos dominados pelo patrioonialismo e cartorialismo
(principalmente no nivel subnacional e nos escaldes mais baixos do Governo
Federal), e ainda outra parcela do Estado preenchida pelo sistema de spoil system,
no seu sentido mais moderno, que politiza o alto escaldo do organograma estatal,
podendo ou ndo levar em conta a racionalidade técnica.

Por ultimo, o carater hibrido do sistema administrativo brasileiro decorre também
da divisdo da Administracdo publica em direta e indireta, haja vista que a segunda sempre
desfrutou de maior autonomia e de sistemas de remuneracdo de seus quadros de pessoal
dotados de maior representatividade e flexibilidade, quando na Administracdo direta a
situacdo proporcionada é de menor incidéncia da meritocracia e de horizontes profissionais

menos motivadores para os funcionarios (ABRUCIO, 1997).

Assim expresso, registra-se a idéia de que a partir de 1930 as necessidades de
modernizacdo das estruturas do Governo federal e de profissionalizacdo dos quadros da
Administracdo publica, decorrentes do esgotamento do modelo exploratério e patrimonialista
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de administracdo publica até entdo predominantemente adotado, passaram a se constituir
questdes relevantes, culminando com a implementacdo da Reforma Administrativa de 1936,
no periodo da ditadura de Getulio Vargas, durante o qual a centralizagdo e as tendéncias por
medidas estruturais transformadoras foram disseminadas, o que constituiu a primeira reforma

administrativa brasileira, conforme sera tratado na primeira subsecao seguinte.

2.5.1 A Reforma Administrativa, de 1936

Também conhecida como a Reforma Burocratica de 1936, esse primeiro
movimento estruturado e organico de modificacdo da realidade da Administragdo publica
brasileira nasceu num ambiente de regime ditatorial, sob o comando de Getulio Vargas.
Segundo Bresser-Pereira (1998), essa reforma foi semelhante a que ocorreu no Europa no
século XIX, a qual também sucedeu em ambientes ditatoriais, mas com diferenca de que 1a

esses regimes eram liberais e no Brasil, dos anos 1930, o regime era intervencionista.

Essa reforma foi inspirada nos “modelos prescritos nas teorias administrativas
entdo predominantes nos paises mais desenvolvidos”, considerados como os melhores entdo
disponiveis, e foi iniciada “em 1936, com a criacdo do Conselho Federal do Servi¢o Publico
Civil”, sendo posteriormente consolidada com a sua “transformacgéo no DASP (Departamento
Administrativo do Servico Pablico)”, que passou a se constituir como 6rgao formulador e
executor da reforma, representando “a afirmacdo dos principios centralizadores e hierarquicos
da burocracia classica.” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 164).

O escopo da reforma burocratica de 1936, segundo Bresser-Pereira (1998),
abrangeu as areas a seguir indicadas e viabilizou a criagdo de 6rgdos reguladores e de
empresas de economia mista:

a) administracdo de pessoal — tendo o sistema de mérito como fundamento da

reforma, inclusive quanto a maneira de acesso e de ascensao;

b) orcamento e administracdo or¢camentaria — apresentando 0 or¢camento como

um plano de administracéo;

c) administragdo de material — implementando medidas de simplificacdo e de

padronizacéo; e
d) estruturas e métodos de trabalho — adotando procedimentos de revisdo e de

racionalizacéo.
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Bresser-Pereira (1998) acrescenta que a Reforma Burocratica de 1936 apresentou

varios aspectos positivos, dentre 0s quais se destacam:

a)

b)

a difusdo de idéias e praticas modernizadoras da administracdo junto as areas
que foram objeto da aplicacdo da reforma — administracdo de pessoal,
orcamento e administracdo orcamentaria, administracdo de material e
estruturas e métodos de trabalho;

a institucionalizacdo do treinamento e aperfeicoamento dos funcionarios
publicos;

a divulgacdo da teoria administrativa que tinha origem em paises como
Estados Unidos, Inglaterra e Franca;

a valorizagdo das ciéncias administrativas, que até aquele momento constituia
uma parte do Direito Administativo;

a formacdo de uma pequena equipe de especialistas que contribuiram para a
disseminacdo de novos conhecimentos em diversas areas e orgdos publicos,
inclusive no contexto internacional; e

a criacdo da primeira autarquia, tornando pratica a idéia de que 0s servicos
publicos poderiam ser executados por meio da Administracdo indireta, de

acordo com o principio da descentralizagéo.

Martins (1997, p. 16), de outra parte, menciona que essa Reforma acarretou uma

consequéncia especifica em relacdo aos servidores publicos e seu processo de selegdo e de

promocado, em decorréncia de pressdes populistas-clientelistas, certamente correlacionadas a

heranca colonial brasileira, qual seja o de que,

Na verdade, um padréo duplo foi estabelecido. Os altos escaldes da administracéo
publica seguiram essas normas e tornaram-se a melhor burocracia estatal da
América Latina; os escal@es inferiores (incluindo os érgdos encarregados dos
servigos de salde e de assisténcia social entdo criados) foram deixados ao critério
clientelista de recrutamento de pessoal por indicagdo e a manipulagdo populista dos
recursos publicos.

Segundo Wahrlich apud Bresser-Pereira (1998, p. 165 e 166), entretanto, a

Reforma Burocratica de 1936 trouxe consigo também alguns aspectos negativos: “a pretensao

de realizar demasiado em pouco tempo, sendo uma reforma, concomitantemente, global e

imediata; a énfase exagerada no controle; a forte centralizagcdo “no DASP e pelo DASP”; e a

estrita observancia de “normas gerais e inflexiveis””.

Apdbs a queda de Vargas, toda essa estrutura e sistema organizacional perderam

representatividade, até que, ao retornar ao governo, nos anos 1950, diversas medidas de
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revigoramento foram adotadas por Vargas, seguidas de outras decisdes tomadas ja no governo
de Juscelino Kubitscheck, sendo que ndo propiciadoras de efetividade na Administracdo
publica brasileira dagquele periodo (BRESSER-PEREIRA, 1998).

Em verdade, entre o final da ditadura de Vargas e o inicio da ditadura militar,
seguiram-se cerca de 20 anos em que o perfil de uma administracdo publica subdesenvolvida
prevaleceu no Brasil, dado pelo: excesso ou ma distribuicdo de pessoal, absenteismo,
exercicio de dois ou mais empregos publicos de forma simultanea e de atividades paralelas e
baixo nivel de produtividade, exceto pelos quadros de pessoal burocrata da alta gestdo publica
das entidades da Administracdo direta e da indireta, 0S quais eram responsaveis por um

“projeto nacional de desenvolvimento liderado pelo Estado.” (MARTINS, 1997, p.17).

Nesse cenario, a Administracdo publica brasileira seguiu seu caminho, sendo,
entretanto, influenciada por basicamente duas caracteristicas (MARTINS, 1997):

a) primeira, como a Reforma Administrativa de 1936 foi parcialmente enviesada
e depois “abandonada pela cultura politica clientelista profundamente
enraizada” (p.18), duas conseqiiéncias politicas restaram em relacdo ao
relacionamento entre o Estado e a sociedade e a governabilidade — i) os
servigos publicos prestados foram se deteriorando sistematicamente, porque
realizados por pessoas ndo adequadamente habilitadas, e ii) a troca de votos
por favores politicos, como a colocacdo de eleitores como servidores publicos,
passou a constituir fato corriqueiro, em detrimento do atendimento de
demandas sociais via definicdo e execucao de politicas publicas;

b) segunda, a parcela bem preparada profissionalmente do servi¢o publico — os
altos escal@es da burocracia, embora preservados desse desvirtuamento ha
pouco comentado, foram submetidos a restricdes referentes ao
reconhecimento e recompensa inadequados por suas competéncias, 0 que 0S
levou a assumir praticas defensivas de autopreservacdo, como, por exemplo, a
manutencdo para si do “monopdlio da competéncia ou da informacgdo nas
areas sob sua jurisdicdo” (MARTINS, 1997, p. 19), transformando-as em
feudos dentro do organismo estatal.

Com a deflagracdo do regime militar, em 1964, essas duas caracteristicas foram

tornadas mais densas no ambiente de Administracdo publica que se instalou, 0 que contribuiu
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para a deflagracdo da segunda reforma administrativa brasileira — a Reforma

Desenvolvimentista de 1967, a qual sera comentada a seguir.

2.5.2 A Reforma Desenvolvimentista de 1967

Tendo sido implantada a partir da edicéo do Decreto-Lei n® 200, de 1967, 0 maior
mérito da Reforma Desenvolvimentista de 1967 talvez tenha sido o de reconhecer o fato de
que a Reforma Burocratica de 1936 possuia principios rigidos de administracdo burocratica
que iam de encontro ao desenvolvimento econémico que se busca a partir do final dos anos
1950 para o Brasil, haja vista que “formara-se, entdo, a convic¢do clara de que um servico
publico profissional, competente e dotado de autonomia, desvencilnado das amarras
burocréticas, seria essencial para a retomada do desenvolvimento.” (BRESSER-PEREIRA,
1998, p. 168).

Assim, essa Reforma “procurou substituir a administracdo publica burocrética por
uma administracéo para o desenvolvimento”, diferenciando de maneira clara a Administracao
direta da Administracdo indireta, inclusive resguardando as autarquias, fundacdes e
sociedades de economia mista “uma autonomia de gestdo muito maior do que possuiam
anteriormente” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 167).

Bresser-Pereira (1998) resume dizendo que o Decreto-Lei n® 200 estabeleceu as

seguintes linhas gerais:

a) cinco principios gerais lhe serviam de base — i) planejamento — focado no
desenvolvimento economico-social e na seguranga nacional; i)
descentralizacdo quanto a execucdo das atividades planejadas; iii)
descentralizacdo administrativa via delegacdo de competéncias; iv) execucdo
de planos e programas de forma coordenada; e v) controle;

b) expansdo da atuacdo de empresas estatais, representadas pelas sociedades de
economia mista e empresas publicas, responsaveis pelo planejamento para o
desenvolvimento; das fundacBes e autarquias, responsaveis pela
descentralizagdo na execucéo das atividades;

c) fortalecimento do sistema de mérito, que suporta a delegacdo de competéncia
e autoridade;

d) estabelecimento das diretrizes gerais para um novo Plano de Classificacdo de

Cargos; e
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e) reorganizacdo estrutural de departamentos, divisdes e servicos em 16

ministérios

De outra parte, Martins (1997, p. 20) descreve que essa reforma apresentava uma
filosofia basica que observava dois aspectos:

[...] exigia diretrizes normativas centralizadas no ambito do governo federal, através
da instituicdo: de um plano geral de governo; de planos setoriais plurianuais; de
novas normas para as alocacdes orcamentarias; e de programacdo de despesas de
médio prazo em uma tentativa de introduzir previsibilidade (decreto-lei no 200, art.
7).

[.]

a idéia era de diversificar a natureza dos drgdos estatais (autarquias, empresas
publicas, fundagdes, et.) para promover a descentralizagdo funcional do aparelho do
Estado, mediante a delegacdo de autoridade a esses 6rgdos da administracao indireta
para a consecucdo de muitas das fungdes e das metas do governo.

Além disso, os principios do planejamento e do controle estabelecidos no
Decreto-Lei n® 200 conferiram ao Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral “maior
autoridade do que qualquer outro ministério”, haja vista que ele passou a exercer “o papel de
agéncia central no que concerne ao sistema de planejamento [...] e ao sistema de
contabilidade e auditoria interna” e posteriormente “acumulou também a atribuigédo
estratégica de exercer o controle central” sobre toda a estrutura da Administracdo indireta,
“sobrepondo-se ao controle setorial exercido até entdo apenas pelos diversos ministérios”
(BRESSER-PEREIRA, 1998, p.170).

Por outro lado, Bresser-Pereira (1998, p. 172) indica que o instrumento legal que
implantou essa Reforma provocou “duas consequiéncias inesperadas e indesejaveis”:
a) favoreceu a permanéncia de préaticas patrimonialistas e fisioldgicas, em razdo
de ter permitido a “contratacdo de empregados sem concurso publico”; e
b) néo realizou concursos e ndo incrementou as carreiras para os cargos de Alta

Administracdo, no espaco da Administracdo direta.

Na visdo de Martins (1997, p. 20 e 21), a “racionalidade pretendida através da
centralizacdo normativa foi prejudicada pela concentracdo de poder, pessoal e arbitréria,
alimentada pelo ethos autoritario” entdo vigente, além do que “as agdes de descentralizacédo
funcional foram parcialmente desviadas de sua intencdo original”, como fora previsto, por
exemplo, na definicdo para “introduzir o espirito gerencial privado na administracdo do setor

paraestatal”, conforme disposto no Art. 27 do Decreto-Lei n° 200, de 1967.
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Assegurada a supervisdo ministerial, o Poder Executivo outorgard aos 6rgaos da
Administracdo Federal a autoridade executiva necessaria ao eficiente desempenho
de sua responsabilidade legal ou regulamentar.

Paragrafo Unico. Assegurar-se-a4 as emprésas publicas e as sociedades de economia
mista condicdes de funcionamento idénticas as do setor privado cabendo a essas
entidades, sob a supervisdo ministerial, ajustar-se ao plano geral do Govérno.

Esses desvios se fizeram sentir de duas formas béasicas: i) a criacdo de drgdos
semi-independentes, empresas publicas e empresas controladas pelo Estado proporcionou um
crescimento da participacdo quantitativa dessas categorias organizacionais na Administracdo
publica; e, em consequéncia, ii) aumentou a diferenca entre os perfis administrativos dos
quadros da Administracdo indireta e da administracdo direta (MARTINS, 1997).

Ressalvando que “ndo h& nada necessariamente errado com essas expansdes”,
(1997, p. 22) lembra que o governo autoritario entdo vigente perdeu o controle sobre esse
crescimento, pois a estrutura burocratica se sentiu motivada a dar vazdo aos estimulos
decorrentes da alternativa definida legalmente para o exercicio dessa liberdade e as empresas
estatais, igualmente, “se sentiram a vontade para expandir amplamente suas atividades e criar

tantas subsidiarias quantas quisessem”, numa perspectiva de atitude tipicamente empresarial.

A diferenca entre os perfis administrativos dos quadros de pessoal se fez sentir,
por sua vez, na evolucdo das escalas de salarios, nas caracteristicas das capacidades de
tomada de decisdes, na qualidade e na quantidade das capacitacbes e treinamentos
proporcionados e na capacidade de implementar politicas e originar produtos e servicos,
provocando grande vigor ao setor paraestatal e o definhamento na prestacdo de servigcos
publicos béasicos a sociedade, tais como a saude, a educacdo, a seguranca publica e a
assisténcia social, que continuaram sob a responsabilidade da Administracdo direta
(MARTINS, 1997, p. 25).

De modo complementar, Bresser-Pereira (1998) assinala que a Reforma
Desenvolvimentista de 1967 teria sido anulada a partir do fim do periodo de regime militar,
em 1985, em funcéo de trés razdes basicas:
a) foi implantada pelos militares que estavam no exercicio do poder politico do
Pais;

b) ndo continha os conceitos basicos de uma reforma gerencial, tais como a
definicdo e uso de indicadores de desempenho para gestdo de programas de
governo e 0 uso dos contratos da gestéo;

c) nao fortaleceu o ndcleo estratégico do Estado.
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Nada obstante, arremata Bresser-Pereira (1998, p. 172),

a Reforma Desenvolvimentista foi uma tentativa de superacdo da rigidez
burocrética, podendo ser considerada como um primeiro momento da administracéo
gerencial no Brasil. Toda a énfase foi dada a descentralizagdo mediante a autonomia
da administracéo indireta, a partir do pressuposto da rigidez da administracéo direta
e da maior eficiéncia da administracdo descentralizada.

Além das caracteristicas da Reforma Desenvolvimentista de 1967 aqui
mencionadas, os anos 1980 trouxeram a variavel da crise fiscal do Estado para o cenério da
Administracdo publica brasileira, a qual contribuiu decisivamente para a deterioracdo da
Administragdo publica e se tornou um dos ingredientes para a deflagracdo da terceira reforma
administrativa experimentada no Brasil — a Reforma Gerencial de 1995, a qual serd

comentada na subsecéo seguinte.

2.5.3 A Reforma Gerencial Iniciada em 1995

O contexto de implementacdo da reforma gerencial na Administracdo publica
brasileira, iniciada em 1995, de acordo com a visdo de Bresser-Pereira (1998, p. 31), requer a

percepcao quanto a um ambiente de crise em que

[...] a reforma ou a reconstrucdo do Estado, particularmente pela via da Reforma
Gerencial da administragdo publica, é uma resposta ao processo de globalizagdo em
curso, que ameaga reduzir a autonomia dos Estados na formulagéo e implementacéo
de politicas, e, principalmente a crise do Estado, que comecou a se delinear em
quase todo 0 mundo nos anos 70, mas que sO assumiu plena defini¢do nos anos 80.

Bresser Pereira (1998, p.34) menciona que a grande crise econdmica do anos
1980 teve como causa principal a crise do Estado, caracterizada como “uma crise fiscal do
Estado, uma crise do modo de intervencdo do Estado no econdmico e no social, e uma crise
da forma burocratica de administrar o Estado”, porque o pressuposto era de que ao Estado
caberia garantir a ordem interna, a estabilidade da moeda e o funcionamento dos mercados,

pois no capitalismo contemporaneo o mercado isoladamente ndo tem condicGes de se regular.

Na visdo de Bresser-Pereira (1998, p. 36), a crise fiscal do Estado se revelou pela
“perda em maior grau de crédito publico e pela incapacidade crescente do Estado de realizar
uma poupanca publica que lhe permitisse financiar politicas publicas”. A crise relativa ao
modo de intervencdo do Estado se apresentou sob a forma de “crise do welfare state no
primeiro mundo, o esgotamento da industrializacdo por substituicdo de importacGes na
maioria dos paises em desenvolvimento, e o colapso do estatismo nos paises comunistas”. E a
crise da forma burocratica de administrar o Estado revelou-se pelos “custos crescentes da
maquina estatal” e pela “baixa qualidade” e “ineficiéncia dos servi¢os sociais prestados ao

cidadao”.



52

Quanto a realidade da crise brasileira, Bresser-Pereira (1998, p. 40) menciona que
foi paradigmaética da grande crise que aconteceu em quase todo o mundo nos anos 1980,
tendo como ponto inicial o segundo choque do petréleo em 1979, porque aqui houve uma
“perda de capacidade do Estado de coordenar o sistema econdmico de forma complementar
ao mercado” e a crise se apresentou de modo mais intenso como “uma crise fiscal, como uma
crise do modo de intervencdo do Estado, e como uma crise da forma burocréatica pela qual o

Estado era administrado”.

Além disso, segundo Bresser-Pereira (1998, p.40), a crise

[...] caracterizou-se pela perda do crédito publico e pela poupanga publica negativa.
A crise do modo de intervencdo, acelerada pelo processo de globalizagdo da
economia mundial, caracterizou-se pelo esgotamento do modelo protecionista de
substituicdo de importagdes, que foi bem sucedido em promover a industrializacéo
nos anos de 30 a 50, mas que deixou de sé-lo a partir dos anos 60; transpareceu na
falta de competitividade de uma parte ponderdvel das empresas brasileiras;
expressou-se no fracasso em se criar um Estado do Bem-Estar que se aproximasse
dos moldes social-democratas europeus. Por sua vez, a crise da forma burocratica de
administrar o Estado emergiu com toda forca no final dos anos 80, em funcdo do
retrocesso burocratico representado pela Constituicdo de 1988.

Além desses trés aspectos, a crise brasileira teve ainda a questdo da crise politica,
que passou por trés momentos especificos: i) o do declinio do regime militar, por falta de
legitimidade; ii) o da tentativa de retorno aos anos 1950, caracterizando uma adaptagéo ao
regime democratico; e iii) o do impeachment de Fernando Collor de Mello, de carater moral.
No regime militar, a crise se agravou porque ndo acabou com o patrimonialismo, via
definicdo de carreiras de servi¢o publico, preferindo o recrutamento de pessoal ligado as
empresas estatais. Agravou-se com a Constituicdo de 1988, que enrijeceu a burocracia,
acarretando em conjunto o “alto custo e a baixa qualidade da administracdo publica
brasileira.” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 43).

Por outro lado, a reforma administrativa s se tornou tema focal a partir da eleicdo
de Fernando Henrique Cardoso, pois foi clarificado para a “sociedade brasileira que a essa
reforma se tornara condi¢do, de um lado, da consolidacdo do ajuste fiscal do Estado
brasileiro, e, de outro, da existéncia no pais de um servigo publico moderno, profissional e
eficiente, voltado para o atendimento das necessidades dos cidadaos.” (BRESSER-PEREIRA,
1998, p. 43).

Bresser Pereira (1998, p. 45) menciona ainda que

As reformas s6 comecam efetivamente no pais a partir de 1990. Sdo inicialmente
reformas que independem de mudanca constitucional: o ajuste fiscal, a abertura
comercial, a privatizacdo e finalmente a estabilizacdo com o Plano Real. A partir do
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Governo Fernando Henrique, comecam as reformas no plano constitucional,
inclusive a reforma ao capitulo da Constituicdo referente a administracdo publica.
Ao mesmo tempo, tem inicio um amplo processo de reforma da administracdo
publica, que tera como documento béasico o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado.

Assim, teve inicio, em 1995, a concepg¢do e implementacdo de um novo modelo
de Administracdo publica para o Brasil — um modelo inspirado no new public management,
uma reforma gerencial, apds um retrocesso na evolucdo da Administracdo publica brasileira,
associado aos pilares da Constituicdo Federal promulgada em 1988, a qual foi concebida
dentro de um espirito que ndo consolidou a reforma burocrética de 1930, nem transformou a
reforma desenvolvimentista de 1967, visando a fincar os alicerces para uma verdadeira
reforma gerencial, haja vista que ela “ignorou completamente as novas orientacdes da
administracdo publica.” (BRESSER-PEREIRA, 1998, 175).

Segundo Dropa (2006, p. 4), o Governo Federal, com essa reforma, langou as
bases para uma abrangente reforma no aparelho estatal, a partir dos objetivos e diretrizes
estabelecidos no documento "Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”,
considerando a constatacdo de que a correcdo das desigualdades econémicas e sociais
depende do “fortalecimento do Estado para que sejam eficazes sua acdo reguladora, no
quadro de uma economia de mercado, bem como 0s servigos basicos que presta e as politicas

de cunho social que precisa implementar”.

Por essa reforma foram estabelecidas alteracbes na ordem econémica, nos direitos
sociais e nos sistemas politico, judiciario e tributario, que acarretaram efeitos imediatos sobre
a vida da sociedade como um todo. Tendo sido aprovada pela Camara Federal em novembro
de 1995, esta reforma indica um diagndstico da crise por que passam o Estado Brasileiro e a
Administracdo Publica, bem como define objetivos e estabelece diretrizes para que o Governo
possa atuar com a finalidade de modificar o modelo da Administracdo publica vigente entdo
(DROPA, 2006).

Nesta reforma, foram criadas as condi¢fes para reconstrucdo da Administracdo
publica em bases modernas e também racionais, consoante o cenario globalizado e os
desafios que se apresentam no plano mundial, introduzindo um novo modelo de
administracdo para implementar medidas que contribuam para o desenvolvimento

econdémico-social.



54

Na perspectiva de Dropa (2006), a importancia da reforma reside no fato de que
ela provocara conseqiéncias como a reducdo da interferéncia do Estado na economia, a
reducdo do déficit pablico e a melhoria na qualidade e eficiéncia dos servigos publicos,

inclusive pela alteracdo dos mecanismos de controle dos recursos publicos.

Descrevendo as principais caracteristicas da reforma gerencial, Bresser-Pereira, in
Pinheiro (2001), ressalta que o modelo utilizado para sua elaboracdo partiu da confrontacao
do modelo de administracdo burocratica com o de administracdo gerencial e do
reconhecimento de que o Estado moderno conta com trés setores principais de atividades:
a) o das exclusivas de Estado, onde se inserem o nucleo estratégico dos governos
e as agéncias executivas ou reguladoras;
b) o das de servicos sociais e cientificos, que ndo sdo exclusivos mas requerem
grande participacdo de custeamento pelo Estado; e
c) o das de producéo de bens e servicos para o mercado.

A esses setores de atividades sdo associadas questdes relativas a qual o melhor
especime de administracdo, qual a adequada expressao de propriedade e quais os tipos de

organizacOes mais apropriadas a cada setor.

Complementando o quadro de contextualizacdo para a formagédo do modelo de
reforma, Bresser-Pereira, in Pinheiro (2001), indica a necessidade de busca de resposta a
quatro questdes adicionais:

a) quais as atividades que o Estado hoje executa que lhes sdo exclusivas,
envolvendo poder de Estado;

b) quais as atividades para as quais, embora ndo exista essa exclusividade, séo
atividades que a sociedade e o Estado consideram necessario financiar
(particularmente servicos sociais e cientificos);

C) quais as atividades empresariais, de producdo de bens e servigos para o
mercado; e

d) quais sdo as formas de propriedade ou de organizacdo relevantes no
capitalismo contemporaneo — apenas a propriedade privada e a estatal, ou
haveria entre as duas a terceira, a propriedade publica ndo estatal, que assume

cada vez maior importancia nas sociedades contemporaneas.
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A composicdo das respostas a todas essas questdes de contexto ha instantes
mencionadas orientou o trabalho de concepcdo e inicio de implementacdo da Reforma
Gerencial, a qual, ainda segundo Bresser-Pereira, in Pinheiro (2001), era constituida das
dimensGes institucionais, culturais e da gestdo, sendo a primeira objeto de prioriza¢do, motivo
pelo qual seus principais aspectos foram submetidos a um amplo debate e critica em todo o
Pais, especialmente no que se refere ao fim da estabilidade dos servidores publicos, prevista
na Constituicdo Federal de 1988, e a transformacdo dos servigos publicos de natureza social e
cientifica realizados em atividades conduzidas por organizagfes publicas ndo estatais,

custeadas pelo orcamento publico e suportadas por contratos da gestéo.

Assim, operacionalmente, a reforma gerencial, em sua dimenséo institucional,
partiu de dois componentes formais basicos: i) 0 documento denominado Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, que contém os principios que orientam a reforma, define as
instituices e estabelece as diretrizes para implantacdo de uma administracdo publica
gerencial; e ii) a Emenda Constitucional da reforma administrativa, que indica as principais

mudancas institucionais normativas, como a referente ao regime de trabalho dos servidores.

Acrescente-se que esses dois instrumentos foram produzidos a partir das
experiéncias realizadas por paises membros da OCDE - Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico, especialmente os do Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda
do Norde.

Nada obstante, muitas das alteracGes foram realizadas no ambito de alteragoes
infraconstitucionais, como, por exemplo:
a) a criacdo das agéncias executivas — organizacGes do Estado que realizam
atividades exclusivas do Estado, e das organizacdes sociais — organizacoes
quase estatais que realizam servigos sociais e competitivos; e
b) a forma de remuneracdo dos cargos de confianca e a maneira de recrutar,

selecionar e remunerar as carreiras de Estado.

Vale registrar que o exercicio de controle das novas formas de execucdo das
atividades exclusivas, realizadas por agéncias de governo, e das ndo exclusivas, efetivadas
por organizagdes sociais, é efetuado a partir do estabelecimento de critérios, resultados,
objetivos e metas a alcancar nos contratos da gestdo, o qual deve ser sistematica e

regularmente monitorado e avaliado pelos ministros de Estado.
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Dropa (2006), analisando as épticas econdmica, social e politica da reforma

gerencial, atribuiu as seguintes principais conseqiiéncias observadas, respectivamente:

a) diminuicdo do déficit publico, ampliagdo da poupanca publica e do
crescimento da capacidade financeira do Estado em aplicar recursos em areas
consideradas merecedoras de acao direta;

b) elevacdo da eficiéncia no uso de recursos para prestacdo de servi¢cos publicos
e disponibilizacdo de produtos, proporcionando melhoria do atendimento a
sociedade, especialmente aquela parcela caracterizada como de baixa renda; e

c) ampliacdo da participacdo da sociedade na gestdo dos bens publicos,
motivacao a defini¢do e execucgédo de programas de governo de cunho social e
modificacdo das relacdes da sociedade com o governo, ampliando o principio
da cidadania e alterando as relagcdes de poder no Estado, convergindo com o
conceito de accountability.

Por outro lado, avaliando os efeitos da reforma gerencial, Bresser-Pereira, in
Pinheiro (2001), considerou que as dimensdes culturais e institucionais avancaram bem, pois
as principais idéias de uma administracdo publica gerencial foram razoavelmente
internalizadas, e os principais instrumentos institucionais formalmente criados e instalados. A
dimensdo da gestdo, porém, associada a propria implementacdo da Reforma, ainda requeria

razoavel dose de priorizacao e de interesse direto pelo Presidente da Republica.

Nesse sentido, algumas consequéncias se tornaram visiveis, tais como:

a) o orcamento ndo foi diretamente relacionado ao programa da gestdo da
qualidade;

b) a transformacdo de oOrgdos do Estado em agéncias executivas e em
organizacdes sociais ndo ocorreu na velocidade e intensidade necessarias; e

C) 0s concursos publicos sistematicos e periodicos para as carreiras de Estado

foram descontinuados, em razdo de alegada necessidade de economia fiscal.

Quanto a esses concursos publicos, vale ressaltar que, nos ultimos trés anos,
passaram a ser realizados de maneira mais frequente, revitalizando, portanto, a interrupgao
experimentada no final dos anos 1990, além do que, nos estados da Federacdo e nos
municipios, as idéias e instituicbes vinculadas a Reforma Gerencial passaram a ser mais

debatidas e implantadas, como sdo os casos dos Estados do Ceara, que implantou o modelo da
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Gestdo por Resultados, em 2005, e o Estado de Pernambuco, que produziu e aprovou Plano

Diretor da Reforma do Estado especifico.

Além disso, Abrucio (1997, p. 41) expressa, em termos gerais, que, do ponto de
vista dos aspectos passiveis de uma melhor concepc¢do e implementacéo, o Plano Diretor da

Reforma do Aparelho do Estado apresenta duas grandes restrigcdes

Primeiro, transforma o modelo gerencial inglés, que per si ja ndo € monolitico, em
paradigma global de mudanga, devendo ser transportado assim & realidade
brasileira. Porém, o que ha hoje é um pluralismo organizacional no setor publico,
adequando-se desta maneira as respostas administrativas as especificidades das
nacBes. Nao existe uma resposta Unica, e precisamos aprender com diversas
experiéncias para adequa-las ao nosso modelo hibrido.

[.]

Segundo, a atual proposta ndo da conta do hibridismo da estrutura administrativa
brasileira. [...] é possivel citar dois problemas nao tocados pelo Plano Diretor: os
efeitos da organizacdo federativa na Administragdo Pdblica e o dimensionamento
dos cargos em comissdo, base do spoil system do Pais, e responsavel pelo
enfraquecimento da burocracia meritocratica do alto escaléo.

Finalmente, Bresser-Pereira, citado por Pinheiro (2001), ressalta que

A implementacdo da Reforma Gerencial de 1995 durara muitos anos no Brasil.
Passara por avancgos e retrocessos. Enfrentard a natural resisténcia a mudanca e o
corporativismo dos velhos burocratas, os interesses eleitorais dos politicos, o
interesse dos capitalistas em obter beneficios do Estado. O Estado Patrimonial era
um Estado por definicéo capturado pelos interesses de classe. O Estado Burocrético
Industrial e o Estado Gerencial sdo estados de transicdo de uma politica de elites
para uma democracia moderna, ou seja, em uma democracia na qual a sociedade
civil e a opinido publica sdo cada vez mais importantes, e na qual a defesa dos
direitos republicanos, ou seja, do direito que cada cidaddo tem de que o patriménio
publico seja usado de forma publica, € cada vez mais possivel e necesséria.

2.6 Conclusao

As perspectivas da Administracdo publica estdo associadas a desafios presentes
no contexto socioeconémico e politico do século XXI. Além disso, como de resto em outros
desafios postos a prova da capacidade humana, os que dizem respeito a Administracdo
publica também incorporam o0s ensinamentos oriundos de todas as vivéncias ja
experimentadas pela sociedade ao longo do tempo, ndo se restringindo a espacos fechados de
debate.

Nesse sentido, as teorias e praticas das atividades da gestdo baseadas nas idéias
burocraticas weberianas ndo sdo de todo abandonadas nos novos modelos de préticas da
gestdo publica em implantacdo nos diversos paises, assim como o aprendizado desses dois

modelos serd utilizado nas proximas experiéncias a serem desenhadas e implementadas.
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Sob a oOptica da Administracdo como algo maior do que uma disciplina ou um
conjunto de técnicas, como algo que baliza a gestdo de uma organizagdo, Drucker (1998, p.
684) prevé “o advento de algumas transformacdes reais nas tarefas da administragdo”, tais
como a que se refere “a administragdo sistematica das entidades publicas de prestacdo de
servicos — sejam eles Orgdos governamentais, hospitais, escolas ou universidades”,
especialmente no que se refere ao fato de que o “maior problema serd organizar o abandono

sistematico do que seja obsoleto, improdutivo, ndo mais adequado”.

Assim, o desafio para os administradores publicos serd mais amplo porgue ainda
ndo estdo preparados e ndo aprenderam a lidar com essa realidade que esta por vir, inclusive
quanto as repercussdes e responsabilidades sociais suas e das organizacfes em que atuam, as
quais estdo associadas ao papel de lider e ao exercicio de lideranca que cada vez mais se

exigira.

De outra parte, tratando especificamente desse tema, Abrucio (1997, p. 37 a 39)
indica uma série de “tendéncias de modificagdo no antigo padrdo burocratico weberiano,
vinculadas a estruturas pos-burocraticas profundamente influenciadas pelo debate em torno
do modelo gerencial”, consoante sintetizadas abaixo:

a) aumento da quantidade de parcerias celebradas com o setor privado e com

organizacfes ndo governamentais;

b) ampliacdo das praticas de avaliacdo de desempenho individual e
organizacional, observada a interdependéncia e baseadas em indicadores de
qualidade e de produtividade;

c) crescimento da autonomia das agéncias governamentais;

d) aumento da descentralizacdo politica, propiciando maior proximidade e
qualidade na prestagdo do servico publico, bem como elevando o nivel de
accountability;

e) consolidacdo do conceito de planejamento estratégico e das perspectivas de
uma gestdo contemporanea voltada para as necessidades de médio e longo
prazo;

f) flexibilizacdo das normas que regulam a burocracia publica, especialmente as
associadas ao Direito Administrativo;

g) aumento da priorizacdo na maior profissionalizacdo do servidor publico;

h) ampliacdo do espaco para discussao e pratica da ética no servigo publico; e
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i) desenvolvimento de novas habilidades gerenciais nas pessoas que exercem
cargos de administracdo de nivel médio e no alto escaldo burocratico,
especialmente quanto as referentes a fungdes de integracdo, inovacao,

producédo e administragao.

Na ambiéncia da atual Aministracdo publica brasileira, por sua vez, Abrucio
(1997) considera que os desafios estdo relacionados, antes de mais nada, ao carater hibrido do
modelo da moderna gestdo puablica, conforme mencionado na secdo 2.5, implementado a
partir do que disciplina o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, implicando a
imprescindivel necessidade de adaptacdo das diversas experiéncias internacionais a essa

nossa realidade.

Além disso, Teixeira (1996), analisando os novos rumos da geréncia publica, no
contexto da Reforma Gerencial iniciada em 1995, alinha uma série de movimentos que
caracterizam tendéncias decorrentes das mudancas entdo deflagradas, de onde se ressaltam as
mencionadas a seguir, associadas a func¢des da gestéo:

a) deslocamento da instancia federal para a municipal, caracterizando a
descentralizacdo, e da agédo empreendida da Unido para os estados, destes para
0S municipios e em seguida para as comunidades, caracterizando uma
migracdo do centro para a periferia;

b) valorizacdo da atividade-fim em relacdo a atividade-meio, mediante
manutencdo do médico no hospital ou posto de saide e do professor na escola,
por exemplo, diminuindo a importancia da burocracia tradicional,

c) envolvimento da sociedade na defini¢do das prioridades e na elaboracdo dos
planos, saindo do planejamento centralizado para o participativo; e

d) evolucédo das praticas de controle com base em papel, pareceres e documentos
para 0 monitoramento e acompanhamento de resultados, caracterizando a

mudanca do controle formal para a avaliacdo de desempenho.

Quanto a atencdo a ser dada ao cliente, entendido este como sendo o contribuinte
e 0 usudrio do servigo publico, Teixeira (1996) acrescenta que o gestor publico atuara dando-
Ihe atencéo especial, partindo das seguintes premissas:

a) o cliente (contribuinte e usuario) é o elemento mais importante em qualquer

atividade de Governo, além de ser a razdo de sua existéncia;
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b) a autoridade publica decorre de um consentimento da sociedade e esta
alicercada em um mecanismo de delegacao; e

c) a concorréncia ao Governo esta associada ao direito que a sociedade tem de,
periodicamente, por meio de elei¢cdes, consentir que outras pessoas possam
receber delegacdes de seus interesses, motivo pelo qual é responsabilidade dos

eleitos manter o cliente (contribuinte e usuério) satisfeito.

Serdo discutidas na proxima secdo aspectos relacionados a fungéo controle, parte
integrante do processo da gestdo publica, dando especial atengdo ao exercicio dessa fungédo
sob as Opticas interna e externa ao Poder Executivo.
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3 AFUNCAO CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Em geral, a funcdo controle esta presente na gestdo das organizacOes, sejam
publicas ou privadas, juntamente com as de planejamento, organizacdo e execucdo, sendo
exercida de forma integrada e inter-relacionada a estas. O escopo da funcdo controle
contempla atividades exercidas dentro das préprias organizacdes ou fora delas, assim como

observa definicdes previstas legalmente ou a partir conceitos e diretrizes técnicas.

Assim, neste capitulo, sdo abordados inicialmente referenciais bibliograficos
sobre a funcdo controle no processo da gestdo, para em seguida considera-los no &mbito da
Administracdo publica. Nesse sentido, o assunto é tratado na primeira se¢do a partir das

leituras institucional e funcional da funcao controle na perspectiva de Bresser-Pereira (1998).

Posteriormente, na segunda secdo, exibem-se as visbes de Drucker (1998),
Chiavenato (1993), Maximiano (2004), Welsch (1984) e Lima (2005) sobre a funcgéo controle
no &mbito do processo da gestdo ou de Administragcdo, de maneira geral.

Na terceira secdo, referenciam-se as visoes de Peter e Machado (2003), Meirelles
(1995) e Di Pietro (2005) sobre a funcdo controle no ambiente da Administracdo publica
brasileira, a partir de breve descri¢do da evolugéo historica para em seguida serem explorados
0s conceitos referentes ao Direito Administrativo.

Na secdo de numero 3.4 sdo apresentadas as previsdes legais para o exercicio da
funcdo controle na Administracdo publica brasileira, sob as visdes da Constituicdo Federal, da
Lei N° 4.320/64 e do Decreto-Lei N° 200/67, intercaladas por comentarios de Ferreira Filho
(1997), Cruz (1999), Peter e Machado (2003), Meirelles (1995) e Lima (2005).

Na antependltima secdo, retorna-se as previsdes legais para abordar
especificamente os aspectos referentes ao denominado controle externo, seguidos de
comentarios efetuados por Peter e Machado (2003), Lima (2005) e Cruz (1999), bem como
ressaltando a relacdo e ligacdo desse controle com o realizado de forma interna, o qual é

abordado na secéo seguinte.

Com efeito, na sexta secdo tratam-se as defini¢Bes técnicas para controle interno
do COSO (2005), GAO (2003), INTOSAI (2005), CFC (2003) e IBRACON (2005), e em
seguida apresentadas suas correspondentes previsGes legais seguidas de comentarios
elaborados por Ferreira Filho (1997), Peter e Machado (2003) e Cruz (1999).
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Finalmente, no modulo de conclusdo, evidencia-se o relacionamento entre a
funcdo controle e a necessidade de novas praticas de atividades de auditoria, a partir da
revisdo de conceitos que vao desde abordagens institucionais e funcionais para a necessidade
de exercicio de controle, passando pela vinculacdo dessa funcdo ao processo da gestdo de
organizacbes privadas e publicas, pela ligacdo dessa funcdo ao campo do Direito
Administrativo, no que toca a Administracdo publica brasileira, bem como a todo o arcabouco
legal, doutrinario e técnico, especialmente quanto ao chamado controle interno, onde estdo

inseridas as atividades de revisdo governamental.

3.1 O Conceito de Controle

Na licdo de Bresser-Pereira (1998, p. 139), “toda sociedade, para se coordenar,
usa um conjunto de mecanismos de controle ou de coordenagéo, que podem ser organizados e

classificados de muitas maneiras”.

Considerando uma perspectiva institucional e simplificada, Bresser-Pereira (1988,
p. 139) vislumbra trés mecanismos de controle principais: o Estado, 0 mercado e a sociedade
civil, e indica que

No Estado estd incluido o sistema legal ou juridico, constituido pelas normas
juridicas e instituicdes fundamentais da sociedade; o sistema legal é o mecanismo
mais geral de controle, praticamente se identificando com o Estado, na medida em
que estabelece os principios basicos para que os demais mecanismos possam
minimamente funcionar. O mercado, por sua vez, é o sistema econdmico em que 0
controle se realiza por meio da competicdo. Finalmente, a sociedade civil — ou seja a
sociedade estruturada segundo o peso relativo dos diversos grupos sociais —
constitui-se em um terceiro mecanismo basico de controle; os grupos sociais que a
compBem tendem a se organizar, seja para defender interesses particulares,
corporativos, seja para agir em nome do interesse publico; em qualquer das
hipoteses, sdo um mecanismo essencial de controle.

Alternativamente, Bresser-Pereira (1998) apresenta uma perspectiva funcional e
mais geral para categorizar o controle, a qual também implica trés formas de aplicacéo: i) o
hierarquico ou administrativo — executado no interior das organizacGes, sejam elas publicas
ou privadas; ii) o democratico ou social — envolvendo o exercicio de uma abordagem politica
sobre as organizacdes e individuos; e iii) o econdémico ou de mercado — exercido no espaco

desse ambiente.

Essa perspectiva ou critério funcional de classificacdo de controle, como
menciona Bresser-Pereira (1998), é exercida com a utilizacdo de varios instrumentos ou
mecanismos, além do sistema juridico-legal: o controle por meio do mercado, o controle

politico-democratico e o controle hierarquico.
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O controle exercido por meio do mercado é aquele em que a concorréncia se
encarrega de propiciar “os melhores resultados com os menores custos e sem a necessidade
do uso do poder”, conforme indica Bresser-Pereira (1998, p. 140), embora reconheca que ha

muitas variaveis que fogem a esse controle.

Ja o controle associado a acao politico-democratica € aquele em que a *“sociedade
se organiza formal e informalmente para controlar ndo apenas comportamentos individuais,
mas [...] para controlar as organizacdes publicas.” (BRESSER-PEREIRA, p.140). Esse
controle é de grande abrangéncia e cuida de todas as questdes da capacidade politica de
Governo — governabilidade, e da confirmacdo dos direitos dos cidaddos. Aspectos relativos a
representacdo politica, a legitimidade e responsabilizacdo dos governantes e dos
administradores publicos em funcdo do interesse publico sdo requisitos essenciais no
exercicio desse controle. Nesse sentido, uma das formas de buscar atender aos requisitos
desse controle é por meio dos critérios definidos no campo do Direito Administrativo
(BRESSER-PEREIRA, 1998).

O controle exercido por meio da hierarquia esta ligado ao nivel da execucdo das
decis@es, sendo categorizado em trés formas de pratica: i) a de carater tradicional, associada a
administracdo patrimonialista do Estado; ii) a de cunho burocréatico (racional-legal), na qual
“0s objetivos e 0s meios mais adequados para atingi-los sdo rigidamente definidos na lei”
(BRESSER-PEREIRA, 1998, p.141); e iii) a de teor gerencial (racional), vinculada a
Administracdo publica gerencial ou nova gestdo publica.

Especificamente quanto aos controles exercidos por meio de instrumentos de
carater burocréatico (racional-legal), Bresser-Pereira (1998, p.146) os define como sendo de

“duas naturezas: verticais e horizontais” e que

O controle vertical burocratico por exceléncia é o controle legal de procedimentos:
para garantir sua racionalidade e evitar a arbitrariedade, os procedimentos s&o
definidos pela lei, segundo o principio geral da universalidade de procedimentos.

[...]
O controle horizontal é o da divisdo de poderes, do sistema de checks and balances,
e dos sistemas de auditoria interna e externa.

Ja no caso da execucdo de controles por meio de instrumentos de carater gerencial
(racional), Bresser-Pereira (1998, p. 146) indica que continuam a ser utilizados os
mecanismos de verificagdo de procedimentos e de certificacdo préprios da administracéo
burocratica, mas com crescente nivel de substituicdo por mecanismos associados a “controle

a posteriori de resultados previamente contratados”, quando se referem ao plano nitidamente
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hierarquico. No contexto dos quase-mercados, sdo substituidos pela “competicao
administrada entre entidades” que detém autonomia gerencial. Politicamente, a substituicdo
sucede pelos “controles democraticos: a transparéncia dos atos publicos, os controles
realizados por organizacfes e conselhos puablicos ndo-estatais ou do terceiro setor, e o

controle da imprensa e da oposi¢céo”.

Adicionalmente e em consonancia com esses registros, Levy (1998) citado por

Bresser-Pereira (1998, p.146 e 147), comenta que

Os controles sociais sdo essenciais na administragdo publica gerencial na medida em
que compensam a reducdo do controle legal de procedimentos e complementam o
controle de resultados. Este, por sua vez, na medida em que define com mais
precisdo os indicadores de desempenho da organizagdo, facilita o prdprio controle
democrético exercido pelos cidadaos.

Assim, segundo arremata Bresser-Pereira (1998), a perspectiva ou critério
funcional delineada indica que o controle pode ser exercido por meio de seis instrumentos ou
tipos de mecanismos, 0s quais sdo concreta e normalmente utilizados de forma combinada,
em funcéo do estado evolutivo das sociedades (primitivo, pré-capitalista complexo, capitalista
liberal, capitalista burocratico e capitalista globalizado), e “obedece a alguns principios
gerais: o principio da maior democracia, o principio da maior difusdo do poder, o principio
econdmico da eficiéncia, o principio da maior automaticidade dos controles, e principio do
aumento do espaco publico ndo-estatal.” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p.141 e 142).

A seguir sdo comentadas algumas visfes sobre a funcdo controle no ambito do
processo da gestdo ou de administracdo das organizacdes, considerando as posicoes
estabelecidas por Drucker (1998), Chiavenato (1993), Maximiano (2004), Welsch (1984) e
Lima (2005).

3.2 A Funcéo Controle no Processo da Gestéo

Considerando a  Administragdo como conjunto de conhecimentos
interdisciplinares aplicados a praticas organizacionais, Drucker (1998, p.2) sumaria como a

seguir as formas de defini-la e aos administradores

Em um século, a nossa sociedade transformou-se em sociedade composta de
organizagOes. [...] Quando crescem além de determinado ponto, as organizacGes
precisam de administradores que as dirijam profissionalmente. [..] Toda
organizacdo precisa de gente — administradores — que se encarregue do trabalho
especifico de sua administracdo: planejar, organizar, ajustar, mensurar e, com
relagdo ao seu pessoal, forméa-lo. [...]
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Isso significa que a atividade de Administracdo € exercida por pessoas e que esse
exercicio compreende o planejamento, a organizacao, o ajuste, a mensuracao e a formacao de
pessoal, o que pode ser compreendido como fungOes a serem exercidas para que a atividade

seja realizada.

De outra parte, Drucker (1998) registra que ha trés tarefas basicas na
Administracdo, quais sejam:

a) refletir com atencdo e definir qual é a finalidade e a missdo propria da
organizacdo, independentemente de ser ela uma empresa privada ou uma
entidade publica;

b) conseguir com que o trabalho seja produtivo e o trabalhador nele se
satisfaca; e

c) cuidar das responsabilidades sociais da empresa e dos efeitos sociais de suas
atividades.

Pode-se vislumbrar, entdo, que as tarefas basicas sdo eficazmente cumpridas
guando as pessoas que conduzem o exercicio da Administracdo, em termos de planejamento,
organizacdo, ajuste, mensuracdo e formacdo de pessoal, o fazem do modo mais adequada
possivel.

Além do mais, esse exercicio da Administracdo serd tdo mais adequado quanto
maiores e melhores forem as habilidades ou aptiddes especificas das pessoas (0s

administradores) que o realizam (DRUCKER, 1998, p. 471), quais sejam

— tomar decisoes eficazes;

— comunicar-se com e sem a organizacao;

— aplicar adequadamente os controles e as mensuracoes;

— ser capaz de trabalhar com orgcamentos e com planejamento;

— ser capaz de empregar instrumentos analiticos — as ciéncias da administragdo.

Dentre essas aptidfes, serdo comentados aqui, especificamente, 0s aspectos
relativos & aplicagdo dos controles. Nesse sentido, Drucker (1998, p. 503) inicialmente
registra que “a palavra “controles” n&o corresponde ao plural de “controle””, pois ndo se
alcanca um controle maior simplesmente pela aplicacdo de um maior numero de controles, o
que implica significados diferentes para essas expressfes. Assim, na acep¢do de Drucker
(1998, p. 503),

Os controles significam mensuracGes e informacBes. O controle quer dizer dire¢éo.
Os controles dizem respeito aos meios, o controle ao fim. Os controles ligam-se aos
fatos, isto é, a acontecimentos ocorridos anteriormente. O controle relaciona-se com
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expectativas, isto €, com o futuro. Os controles sdo analiticos, preocupam-se com o
que era e o que é. O controle é normativo e diz respeito aquilo que deve ser.

Essas diferencas apresentadas por Drucker (1998, p. 503) permitem-no concluir

que “na tarefa de dirigir, os controles constituem simplesmente um meio para atingir

determinado fim. O fim é o controle”. O controle, portanto, é algo maior e mais abrangente

do que os controles, além de resultante deles.

Em seguida, Drucker (1998) apresenta as trés principais caracteristicas dos

controles vigentes nas organizacdes comerciais, ressaltando que elas estdo presentes em

qualquer outra entidade social:

a)

b)

0s controles ndo podem ser objetivos nem neutros, porque, nas organizacgoes
em que ocorrem situacBes complexas, o ato de medir ndo é objetivo nem
neutro, haja vista que ele recebe influéncias, altera a situacao e o observador;
os controles devem concentrar-se nos resultados, porque eles representam a
ligagdo da organiza¢do com o mundo externo (clientes ou usuérios) e é desse
ambiente que depende o futuro de uma empresa ou de uma entidade nédo
empresarial;

0s controles sdo necessarios para 0s acontecimentos mensurados e para 0s ndo
mensuraveis, haja vista que o equilibrio entre as variaveis que condicionam

esses acontecimentos é essencial para a continuidade de uma organizagao.

Além disso, Drucker (1998, p. 508) arremata, asseverando que, “para que O

administrador possa exercer controle, os controles devem atender a sete requisitos”, quais

sejam:

a)

b)

c)

observancia a um principio de economia, na medida em que a concepgao e
uso de um sistema de controles deve definir que informagGes minimas sdo
necessarias para o exercicio do controle;

caracterizacdo de expressividade, haja vista que os controles devem ser
relevantes por si mesmos, importantes quanto a objetivos basicos definidos e a
prioridades estabelecidas;

adequacdo ao carater e a natureza dos fendmenos que se medem, pois isso
permitira 0 conhecimento o mais apropriado possivel dos acontecimentos

relativos ao que se intenta controlar;
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d) congruéncia com os acontecimentos medidos, pois muitas vezes € mais valia
uma aproximacdo por faixa de enquadramento do que por um ndmero exato
sobre o qual ndo se possui qualquer nivel de confiabilidade;

e) revestidos de oportunidade, na medida em que a dimensdo temporal dos
controles deve se vincular a extensao de tempo do fato medido;

f) dotados de simplicidade, porque os controles complicados ndo funcionam; e

g) passiveis de operacionalizacdo, no sentido de que devem ser focados na acéao e

nédo na informacao.

De outra parte, Chiavenato (1993) aborda o controle, inicialmente, referindo-se ao
significado que essa palavra possui no ambito da Administracdo, o qual esta associado a trés
dimensGes: i) controle como funcdo restritiva e coercitiva; ii) controle como um sistema

automatico de regulacdo; e iii) controle como fungdo administrativa.

Para o primeiro significado — fungéo restritiva e coercitiva — Chiavenato (1993, p.
262) remete ao entendimento de que o sentido € o “de coibir ou limitar certos tipos de desvios
indesejaveis ou de comportamentos ndo aceitos”, o que implica um “certo carater negativo e
limitativo”, e ainda tido como controle social “aplicado nas organizagdes e na sociedade para
inibir o individualismo e a liberdade das pessoas”.

Quanto ao significado de sistema automatico de regulacdo, Chiavenato (1993, p.
262) manifesta que é “utilizado no sentido de manter automaticamente um grau constante de
fluxo ou de funcionamento de um sistema”, comumente utilizado em grandes inddstrias com
a finalidade de identificar “possiveis desvios ou irregularidades” e viabilizar as correcdes

necessarias para retorno a normalidade de forma automatica.

O terceiro e ultimo significado apresentado por Chiavenato (1993, p. 262) para a
palavra controle na ambiéncia da Administracdo é o que o refere como funcdo administrativa,
“é 0 controle como parte do processo administrativo, como o0 planejamento, organizacao e

direcao”.

Tratando o controle sob o dltimo significado hd pouco mencionado, Chiavenato
(1993, p. 262) indica que ele tem a finalidade de

[...] assegurar que os resultados daquilo que foi planejado, organizado e dirigido se
ajustem tanto quanto possivel aos objetivos previamente estabelecidos. A esséncia
do controle reside na verificacdo se a atividade controlada esta ou nédo alcancando os
objetivos ou resultados desejados. O controle consiste fundamentalmente em um
processo que guia a atividade exercida para um fim previamente determinado.
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Arrematando suas visdes sobre o controle na dptica de funcdo administrativa,
Chiavenato (1993) explica que ele possui quatro fases:

a) estabelecimento de padrdes ou critérios, representando respectivamente o
desempenho desejado e as normas que orientam o processo decisorio;

b) observacdo do desempenho, buscando o completo conhecimento do que se esta
controlando;

c) comparacdo do desempenho com o padrdo estabelecido, com a intencdo de
definir medidas corretivas aos desvios e excecdes observados; e

d) acdo corretiva, destinada a retificar as operacfes que ocorreram fora dos
padrdes desejados, com a finalidade de assegurar o alcance dos objetivos

inicialmente definidos.

Por ultimo, Chiavenato (1993) lembra que o controle abrange os niveis global,
departamental e operacional, associados aos planos da gestdo estratégica, tatica e operacional,

respectivamente.

Registre-se, também, a posicdo de Maximiano (2004, p. 122), quando se refere
especificamente a funcao controle, expressando que esta se encontra vinculada ao controle de
objetivos, ressaltando que, para tanto, é necessario dispor de informacdes sobre os proprios

objetivos e acerca das atividades a serem executadas com a finalidade de alcanca-los.

Como processo, o controle permite a producdo e o uso de informacgdes para a
tomada de decisdes que contribuirdo para a viabilizacdo “de qualquer sistema orientado para
0 objetivo”, observando a necessidade de i) registrar quais objetivos devem ser atingidos; ii)
retroalimentar o sistema sobre seu desempenho, relacionando-o0 aqueles objetivos; e iii)
reportar ao sistema o que precisa ser realizado para garantir a concretizacdo dos objetivos
(MAXIMIANO, 2004, p. 122 e 123).

Fundamentalmente, portanto, a funcéo controle constitui-se num processo de

Tomar decisdes que tem por finalidade manter um sistema na direcdo de um
objetivo, com base em informages continuas sobre as atividades do proprio sistema
e sobre o objetivo. O objetivo torna-se o critério ou padrdo de avaliacdo do
desempenho do sistema. Ou seja, 0 objetivo torna-se o padrdo de controle.

Ainda considerando a funcgéo controle e seus sistemas como processo, Maximiano
(2004, p. 124 e 125) indica as seguintes etapas de execucao:
a) definicdo de padrdes de controle — na qual se identifica o que deve ser

controlado;
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b) aquisicdo de informagbes — as quais indicardo o andamento das atividades
executadas para alcancar os objetivos;

c) comparacdo e acao corretiva — onde a informacdo sobre a performance real é
comparada com os padrfes ou com o0s objetivos, permitindo o
encaminhamento de uma acéo corretiva ou fortalecedora; e

d) recomeco do ciclo de planejamento — a partir da utilizacdo das informacdes

geradas para definicdo de novos objetivos e novos padrdes.

Concluindo, Maximiano (2004, p. 126) visualiza trés niveis hierdrquicos que
determinam énfase ao processo de controle e o formato do correspondente sistema — de mais
abrangente para mais especializado e detalhado de informacdes, a medida em que se desce na
piramide organizacional — quais sejam:

a) controle estratégico, onde se busca “(1) acompanhar e avaliar o desempenho
das organizagOes na realizacdo de suas missfes” e “(2) acompanhar os fatores
externos que influenciam a organizacéo”;

b) controles administrativos, nos quais sdo priorizadas as areas funcionais —
producdo, finangas, recursos humanos etc.; e

c) controle operacional, em que as atividades e o nivel e qualidade dos recursos
consumidos sdo objeto de especial atencdo em cada uma das areas funcionais,
e em que 0S cronogramas e 0S or¢camentos sdo instrumentos de trabalho da

maior relevancia.

A quarta abordagem aqui referida € a de Welsch (1984, p. 41), que define controle
como “a acdo necessaria para verificar se os objetivos, planos, politicas e padrdes estdo sendo
obedecidos”, pressupondo que essas variaveis foram estabelecidas e comunicadas aos
gestores que possuem a responsabilidade pela sua execugdo. Assim, a eficicia do exercicio da
funcdo de controle depende do exercicio da funcéo de planejamento e requer a definicdo de
indicadores de desempenho e a implementacdo de agdes corretivas que visem a garantir o

alcance dos objetivos.

Além disso, Welsch (1984, p.42) ressalta que “um importante aspecto do controle
frequentemente ignorado é a sua relacdo ao momento de acdo”. Com efeito, o controle deve

ser exercido antes da ocorréncia do fato a que se refere, pois s6 assim sera eficaz.
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Registra-se, também, que Lima (2005, p. 112) conceitua controlar como
“qualquer acdo tomada pela administracdo com o objetivo de atingir metas preestabelecidas”,

contextualizando o controle como “resultado de planejamento, organizagéo e supervisao”.

Indica que o controle pode ser exercido sob a forma interna — quando a acao de
controle é executada pelo proprio Orgdo Cujas acdes, atividades e desempenho se tenciona
controlar, e de maneira externa — quando o controle ¢ implementado por organizacdes

externas ao Orgdo Cujas aces, atividades e desempenho se pretende controlar (LIMA, 2005).

Segundo os objetivos a serem alcancados, Lima (2005, p. 115) apresenta o
controle como podendo ser exercido sob o0s aspectos (i) “contébil: protecdo de bens;
confiabilidade e veracidade de informacdes” e (ii) “gerencial: observancia de planos e

normas; atingir os objetivos estabelecidos; e uso econémico e eficiente dos recursos”.

Pelo exposto, percebe-se que todos os conceitos e defini¢Oes relatados apresentam
pontos complementares, dentre os quais se destacam os referentes aos requisitos que 0s
controles devem observar para que os administradores exercam o controle, conforme Drucker
(1998), tendo em vista a finalidade prevista e as fases de execucdo vislumbradas por
Chiavenato (1993) e Maximiano (2004), sem deixar de considerar 0 momento da agdo — antes
da ocorréncia, para ser eficaz, conforme ressaltado por Welsch (1984), e as formas de

organizacionais de execucdo — interna e externa, declaradas por Lima (2005).

Além disso, releva lembrar que Drucker (1998) estabeleceu caracteristicas que
considera principais para 0s controles exercidos nas organizagdes, sejam comerciais ou ndo, o
que permite inferir que estdo também presentes no processo da gestdo das organizacdes

publicas.

Nesse sentido, Lima (2005, p.269) anota que a funcdo controle na Administracdo
publica é representada por “qualquer acdo tomada pela Administracdo Publica com o objetivo
de atingir metas preestabelecidas. A Administracdo Publica planeja, organiza e supervisiona a
execucdo de inumeras funcdes, e estas atividades, caso sejam bem executadas, devem resultar

no atingimento destas metas”.

Assim, considera-se que, no ambito da Administracdo publica, o controle esta
associado a aspectos funcionais, conforme lembrado por Bresser-Pereira (1998), bem como

vinculado ao sistema juridico-legal, composto por critérios estabelecidos na Constitui¢éo
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Federal, em leis e outros instrumentos legais, e consagrados pela doutrina de Meireles (1995)
e Di Pietro (2005), no escopo do Direito Administrativo, os quais estabelecem o que e como a

funcdo de controle deve ser exercida, conforme se descreve nas proximas secoes.

3.3 A Funcédo Controle na Administracédo Publica Brasileira

Inicialmente releva mencionar que, do ponto de vista da evolucdo historica, o
exercicio do controle na Administracdo publica brasileira é registrado por Peter e Machado
(2003, p. 22) como

A preocupacdo com o controle na Administracdo Publica brasileira remonta ao
periodo colonial. Foram criadas, em 1680, as Juntas das Fazendas das Capitanias e a
Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, jurisdicionadas por Portugal, restringindo-se
basicamente aos aspectos orcamentario e financeiro. Tem-se noticia de algumas
acOes disciplinares, tais como: tombamento de bens publicos, arrecadacdo de
dizimos, registro de receitas e despesas e exigéncia de prestacdo de contas anuais
por parte dos provedores das capitanias hereditarias.

Com a independéncia, foi instituido o Tesouro Nacional, passando-se, a partir de
entdo, a dar os primeiros passos rumo ao processo de controle da gestdo publica no
Brasil Império. A proclamacdo da Republica trouxe o fortalecimento das fungdes
legislativas, e o controle das contas publicas sofreu transformagdes profundas,
apesar de manter a énfase no aspecto corretivo.

Na medida em que a gestdo publica evoluiu, de acordo com as transformacgoes
ocorridas em métodos e processos de trabalho, saindo de uma viséo tradicional ou burocratica
para uma abordagem da gestdo por resultados, os sistemas de controles formais também
avancaram, “passando a adotar uma postura preventiva, com énfase no controle a priori dos
procedimentos”, ao invés de permanecerem no “pressuposto da desconfianca em relagdo ao
administrador.” (PETER; MACHADO, 2003, p. 22).

No campo do Direito Administrativo, a visao de Meirelles (1995, p. 570) sobre a
funcdo de controle no espaco da Administracdo publica é apresentada como “a faculdade de
vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poder, érgdo ou autoridade exerce sobre a conduta
funcional de outro”, e que no “ambito da Administracdo direta ou centralizada decorre da
subordinacdo hierarquica, e, no campo da Administracdo indireta ou descentralizada, resulta

da vinculagdo administrativa, nos termos da lei instituidora das entidades que a compdem”.

Meirelles (1995) acrescenta que no espa¢o da subordinacdo hierarquica o controle
é exercido de forma plena e ilimitada, e que no da vinculagdo administrativa das autarquias e
das demais entidades da Administracdo indireta o controle observa restricdes e limitacdes

préprias da legislagdo que o define.
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Além disso, Meirelles (1995, p. 571) também menciona que o controle € exercido
de forma irrestrita e ilimitada “em todos e por todos os Poderes de Estado, estendendo-se a
toda a Administracdo e abrangendo todas as suas atividades e agentes”, classificando-se em
“variados tipos e formas de atuacdo para atingir os seus objetivos”.

Essas classificacdes indicam, primeiramente, que o (i) controle administrativo ou
executivo é aquele exercido “pela prépria Administracao sobre seus atos e agentes”, que o (ii)
controle legislativo ou parlamentar diz respeito ao que o Poder Legislativo imprime ao sobre
atos e agentes do Poder Executivo, e, por ultimo, que o (iii) controle judiciario é o referente a
“correcdo dos atos ilegais de qualquer dos Poderes pelo Judiciario, quando lesivos de direito
individual ou do patrimonio publico.” (MEIRELLES, 1995, p. 571).

Em segundo lugar, essas classificacbes sdo apresentadas sinteticamente sob a
forma a seguir indicada, ainda de acordo com Meirelles (1995, p. 571 a 574).
a) De acordo com o seu fundamento, pode ser do tipo

i — controle hierarquico: diretamente associado a estrutura vertical dos 6rgéos
do Poder Executivo, pela qual os inferiores estdo subordinados aos
superiores e sujeitos ao policiamento por parte desses; e

ii — controle finalistico: estabelecido pela normal legal “para as entidades
autdbnomas, indica a autoridade controladora, as faculdades a serem
exercitadas e as finalidades objetivadas”.

b) Em raz&o da localizagdo do 6rgéo que o exercita, classifica-se como

i — controle interno: “é todo aquele realizado pela entidade ou 6rgao
responsdvel pela atividade controlada, no ambito da prépria
administracao”;

ii — controle externo: “é o que se realiza por 6rgdo estranho a Administracao
responsavel pelo ato controlado” a exemplo da “apreciagdo das contas do
Executivo e do Judiciario pelo Legislativo”.

c) Em funcdo do momento em que € exercido, pode ser

i — controle prévio ou preventivo ou a priori: “é 0 que antecede a conclusdo
ou operatividade do ato, como requisito para sua eficacia” como por
exemplo a “autorizacdo do Senado Federal para a Unido, o Estado-

membro ou 0 Municipio contrair empréstimo externo”;
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ii — controle concomitantemente ou sucessivo: “é todo aquele que acompanha
a realizacdo do ato para verificar a regularidade de sua formacdo” a
exemplo da “realizacdo de auditoria durante a execuc¢ao do or¢gamento”;

iii — controle subseqliente ou corretivo ou a posteriori: “é o que se efetiva
apos a conclusdo do ato controlado, visando a corrigir-lhe eventuais
defeitos, declarar sua nulidade ou dar-lhe eficacia”, como por exemplo “a
homologacéo do julgamento de uma concorréncia”.

d) Conforme o aspecto controlado, pode ser

i — controle de legalidade ou legitimidade: “é o que objetiva verificar
unicamente a conformacao do ato ou do procedimento administrativo com
as normas legais que o regem”, valendo destacar que essas normas legais
podem ser originarias da Constituicdo ou as decorrentes de instrucGes
normativas expedidas pelo érgdo emissor do ato ou os “editais compativeis
com as leis e regulamentos superiores”;

ii — controle de mérito: “é todo aquele que visa a comprovacao da eficiéncia,
do resultado, da conveniéncia ou oportunidade do ato controlado” e é
exercido somente pelos Poderes Executivo e Legislativo, restando ao

Judiciario apenas os casos excepcionais definidos na Constituicéo.

Acrescente-se que essa variada classificacdo ora apresentada implica a
possibilidade de combinacdes diversas de aplicacGes de procedimentos para exercicio desses
controles, verificando-se uma dindmica e uma complementaridade que possuem carater ndo

linear e por vezes envolvem poderes distintos.

Outra posicao relativa ao Direito Administrativo é a que expde Di Pietro (2005, p.
636) quanto ao controle da Administracdo publica. Com efeito, segundo essa autora, “no
exercicio de suas fungdes, a Administracdo Publica sujeita-se a controle por parte dos Poderes
Legislativo e Judiciario, além de exercer, ela mesma, o controle sobre os proprios atos”, o que

alcanca a Administracdo Publica como um todo, incluindo o Poder Executivo.

Acrescenta Di Pietro (2005, p. 636) que

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administracdo atue em consonancia
com os principios que lhes sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da
legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacdo, impessoalidade;
em determinadas circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito e
que diz respeito aos aspectos discricionarios da atuacdo administrativa.
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Di Pietro (2005, p. 637) arremata definicdo de controle da Administracdo Publica

como sendo o

[...] poder de fiscalizagdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgdos dos Poderes
Judiciério, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de
sua atuagao com os principios que Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico.

Sdo varios os critérios mencionados por Di Pietro (2005) para classificar as
modalidades de controle: i) quanto ao 6rgdo (controle administrativo, legislativo ou judicial);
ii) quanto a0 momento (prévio, concomitante ou posterior); iii) quanto a integracdo do 6rgédo
que 0 executa a estrutura do 6rgao objeto de sua execucdo (interno ou externo); e iv) quanto

ao aspecto da atividade administrativa a ser controlada (de legalidade ou de mérito).

Dentre os pontos comuns observados nas doutrinas de Meirelles (1995) e de Di
Pietro (2005), é importante registrar as visdes sobre os chamados controle externo e controle
interno, decorrentes das classificagdes relativas a localizacdo do 6rgdo que o realiza e quanto
a integracdo do 6rgdo que o executa a estrutura do 6rgao objeto de sua execucao, haja vista o
objetivo maior desta pesquisa. Assim, nas subsecdes seguintes esses conceitos serdo mais

explorados, agora em funcdo das previsdes legais e de comentarios de outros autores.

3.4 PrevisOes Legais para a Funcdo Controle na Administracdo Publica Brasileira

A funcdo de controle esta prevista constitucionalmente no Titulo IV — Da
Organizacdo dos Poderes, Capitulo | — Do Poder Legislativo, Se¢do 1X — Da Fiscalizacao
Contébil, Financeira e Orcamentéria, que em seu Art. 70 prevé

A fiscalizacdo contébil, financeira, or¢amentéria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencfes e rendncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Em comentérios sobre essa previsdo constitucional para a funcdo controle,
Ferreira Filho (1997, p. 399) indica que o termo fiscalizagdo “procura arrolar, do modo mais
amplo possivel, quem esta sujeito a fiscalizacdo” e que a expressao fiscalizagdo financeira

alcanca os demais termos mencionados — contabil, orcamentaria, operacional e patrimonial.

Quanto as abordagens a serem adotadas nessa fiscalizagdo, possuem as seguintes
caracteristicas:

a) legalidade — “consiste em verificar se 0 ato se coaduna com as exigéncias

formais ou com os padrdes materiais que para ele formula a lei”, além do que,

de acordo com a doutrina e com Meirelles, apud Ferreira Filho (1997, p. 398),
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“nessa verificacdo de legalidade, se inscreveria a apreciacdo da adequacao do
ato a finalidade, portanto, ndo apenas a apreciacdo de forma, mas também da
substancia do ato, para a qual é dado a Administracdo o poder de praticar”;

b) legitimidade — justamente a que se refere a substancia do ato, pois o ato
legitimo deve considerar 0 que esta prescrito ou ndo proibido na legislacéo e
se a “sua substancia se ajusta a esta, assim como aos principios nao-juridicos
da boa administracdo.” (FERREIRA FILHO, 1997, p. 398);

c) economicidade — é a que se refere & avaliacdo se o ato de Administracéo foi
efetuado de maneira a alcancar “o resultado a custo adequado, razoavel, ndo
necessariamente ao menor custo possivel.” (FERREIRA FILHO, 1997,
p.398);

d) aplicacdo de subvencdes e rendncia de receitas — essa abordagem é relativa a
forma de como a Unido e seus entes da Administracdo direta e indireta
realizam a aplicacdo de recursos originarios de subvencdes ou de renuncias.
(FERREIRA FILHO, 1997); e

e) controle externo e interno — “entende-se por controle externo aquele exercido
em nome do povo, na democracia o soberano, pelo Poder Legislativo, sobre a
probidade quanto aos dinheiros publicos (sua guarda, administracdo, emprego
etc., por parte de qualquer Poder, [...]). Esse controle compete, no plano
federal, ao Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido [...]. Controle interno, por sua vez, é a classificacdo feita pelo proprio
poder disp&e de recursos publicos.” (FERREIRA FILHO, 1997, p. 399).

Além da Constituicdo Federal, a funcdo controle esta prevista na Lei n® 4.320/64,

conforme previsto no Art. 75

O controle da execu¢do orcamentéaria compreendera:

| — a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a realizacdo da
despesa, 0 nascimento ou a extin¢do de direitos e obrigaces;

Il — a fidelidade funcional dos agentes da administragdo responsaveis por bens e
valores publicos;

Il — o cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos monetarios e em
termos de realizacdo de obras e prestacdo de servicos.
Considerando esse dispositivo legal, Cruz (1999, p. 111) preceitua que “controlar
a realizacdo do Orcamento consiste em acompanhar, obter feedback e ter condicdes de

redirecionar as ac@es ainda no decorrer do exercicio e de aprimorar o planejamento”,
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associando essa funcdo a de planejamento e ressaltando que se este ndo houvera, de forma
direta ndo restaria algo a controlar. Acrescenta Cruz (1999) que o orcamento nada mais é do

que a apresentacdo dos planos sob a forma de valores monetérios.

J& para Peter e Machado (2003, p. 23), essa previsdo legal ressalta a “grande
preocupacdo com o aspecto legal e com a formalidade e abrangéncia do controle,
compreendendo a execucdo orcamentario-financeira e o cumprimento das propostas de

melhorias ao bem-estar social da sociedade, traduzidas nos programas de trabalho”.

A Lei n® 4.320/64 trata ainda da fungdo controle nos Artigos 76 a 82, indicando
que seu exercicio ocorrerd sob as formas de controle interno e externo, ressaltando que o
Poder Executivo o exercera, de acordo com o Art. 75, independentemente das atribuicdes do
Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente, e que a verificacdo da legalidade dos atos de

execucao orcamentéria sera prévia, concomitante e subseqiiente.

Registra-se ainda que, de acordo com a Reforma Administrativa de 1967,
determinada pelo Decreto-Lei n® 200/67, Art. 6°, foram estabelecidos principios fundamentais
que norteiam a busca pela diminuicdo do tamanho da méaquina estatal, a simplificacdo dos
procedimentos administrativos e a reducdo das despesas causadoras de déficit pablico
(MEIRELLES, 1995), quais sejam: planejamento, coordenacdo, descentralizacéo, delegacao

de competéncia e controle.

Especificamente quanto ao principio do controle, diz o Decreto-Lei ® 200/67, Art.
13:

O controle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-se em todos 0s
niveis e em todos os érgaos, compreendendo particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da observancia
das normas que governam a atividade especifica do Orgdo Controlado;

b) o controle, pelos érgaos proprios de cada sistema, da observancia das normas
gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

c) o controle da aplicagdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido
pelos drgéos prdprios do sistema de contabilidade e auditoria.

De outra parte, registram-se comentarios de Lima (2005, p. 272 a 273), onde
destaca que dispositivos legais vigentes instituem e regem principios orientadores para
controle da execucgdo das despesas publicas, como 0s a seguir mencionados:

a) da universalidade — que submete ao controle todos as pessoas que atuem como

responsaveis pela gestdo publica, inclusive que agem como ordenadores de
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despesas, do mais graduado aos mais hierarquicamente inferiores na escala
funcional;

da totalidade — que subordina ao controle todo o patriménio publico,
representado por dinheiros, bens e valores;

da legalidade — que obriga a obediéncia do controle aos ditames definidos na
Constituicdo Federal e na legislacdo complementar e ordinaria, assim como
em normas regimentais, de ambito federal, estadual ou municipal,

da imparcialidade - indicando que as acOes de controle devam ser
desenvolvidas sem que se permita interferéncia de varidveis de natureza
politica no desenvolvimento das atividades;

da autonomia — pelo qual a Constituicdo Federal da aos tribunais de contas
autonomia administrativa e permite a iniciativa de leis que digam respeito a
questbes de interesse desse Orgdo, assim como lhes permite o exercicio
atividades e competéncias para realizar revisdo das atividades dos demais
6rgdos da Administracdo publica, em quaisquer dos Poderes; e

da independéncia — que obriga o controle a manter independéncia em relagéo
a todos os agentes politicos ou servidores publicos, independentemente de sua

posicao na escala hierarquica da Administracdo publica.

Lima (2005, p. 273 a 274) exprime ainda que diversos tipos de controle podem

ser identificados a partir das atividades de fiscalizacdo exercidas pelos 6rgdos que possuem a

competéncia constitucional para esse mister, quais sejam:

a)

b)

c)

d)

da legalidade — referente a adequacdo da despesa e dos procedimentos a ela
inerentes com a legislacdo que rege a matéria;

da legitimidade — para ser legitima as despesas devem ser direcionadas para
concretizacdo do bem comum;

da economicidade — relativo a analise da despesa sob a Optica da obtencédo de
resultado a custo adequado, ndo obrigatoriamente ao menor custo possivel,
haja vista que nem tudo o que é de menor custo atende bem a coletividade; e
da moralidade — referente & necessidade dos atos administrativos serem

revestidos de substrato ético.

Considerando os principios orientadores relativos ao controle das despesas

publicas e os tipos de controle que podem ser exercidos pelos 6rgaos publicos que tém a

competéncia de realizar essa fungdo administrativa, Lima (2005, p. 274 a 276) menciona
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diversos instrumentos utilizados para essa pratica, a saber: demonstracbes contabeis,
financeiras e orcamentarias, registros patrimoniais e relatorios operacionais, 0s quais sdo

compativeis com a previsdo constitucional.

Especificamente quanto aos relatorios operacionais, Lima (2005) indica que estes
refletem a necessidade de acompanhamento e verificacdo do desempenho gerencial dos
gestores publicos na conducdo dos programas e projetos priorizados pela Lei Orcamentaria,
em complemento ao controle tradicional, voltado mais para a verificacdo de regularidade e
conformidade dos procedimentos da gestdo em relacdo as regras contdbeis, orgcamentérias,
financeiras e patrimoniais. O foco do controle operacional viabilizado por esses relatérios
passa a ser, assim, as dimensdes de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade do

processo da gestdo publica.

3.5 A Organizacao do Controle Externo na Administracdo Publica Brasileira

Retornando ao previsto na Constituicdo Federal e na Lei No 4.320/64, serdo
abordados nesta secdo os aspectos legais referentes ao denominado controle externo, seguidos
de comentérios efetuados por Peter e Machado (2003), Lima (2005) e Cruz (1999).

Com efeito, de acordo com Art. 71 da Carta Magna (BRASIL, 2004), “o controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido”, e é considerado como a funcdo de controle da Administracdo publica brasileira
exercida sobre o Poder Executivo Federal, cabendo aquela Corte uma série de competéncias
ali expressamente declaradas.

Essas competéncias estdo inseridas nos incisos IV a VI do Artigo 71 da

Constituicao Federal (BRASIL, 2004), as quais registram que ao TCU cabera:

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso I1;

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

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido, mediante

convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

Analogamente, no patamar do Poder Executivo estadual, esse controle é exercido

pelos tribunais de contas dos estados - TCEs, e dos municipios — TCMs, em assessoramento
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ao Poder Legislativo estadual e municipal, respectivamente. Com efeito, embora o Texto
constitucional inicialmente referido mencione explicitamente apenas a Unido, a funcdo de
controle externo é aplicavel também aos estados, Distrito Federal e aos municipios, pois
assim esté adicionalmente previsto no Art. 75 da Constituicdo Federal (BRASIL, 2004):

As normas estabelecidas nesta Secdo aplicam-se, no que couber, & organizac&o,
composicdo e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

De outra parte, a Lei n® 4.320/64, Art. 81, preceitua que o Controle Externo sera

efetuado pelo Poder Legislativo
O controle da execucdo orgamentéria, pelo Poder Legislativo, tera por objetivo
verificar a probidade da administracdo, a guarda e legal emprego dos dinheiros
publicos e o cumprimento da Lei de Orgamento.
Nesse sentido, Peter e Machado (2003, p.27) comentam que “o0 controle externo
deve ser exercido em uma instancia que esteja fora do ambito do ente fiscalizado, para que

tenha maior grau de independéncia e efetividade em suas acGes”.

Releva registrar o conceito de controle externo exposto pelo professor Hely Lopes
Meireles, citado por Lima (2005, p. 271), de que

O controle que se realiza por 6rgdo estranho a administracéo responsavel pelo ato
controlado, como por exemplo a apreciagdo das contas do Executivo e do Judiciario
pelo Legislativo; a auditoria do tribunal de Contas sobre a efetivacdo de
determinada despesa do Executivo; a anulacdo de um ato do Executivo por decisao
do Judiciério.
J& Cruz (1999, p. 120) lembra que “o efetivo controle sobre a execugédo
orcamentéaria é exercido [...] no dia-a-dia da administracdo por meio dos mecanismos que

compdem o sistema de controle interno”.

Diante do exposto, e considerando essa observacdo ultima de Cruz (1999),
vislumbra-se estreita relacéo e ligagdo entre os sistemas de controle externo e o de controle
interno, 0 que vai ao encontro do disposto no inciso 1V, Artigo 74 da Constituicdo Federal,
que define o sistema de controle interno da Administracdo publica brasileira, que sera

comentado na segunda parte da secdo a seguir.

3.6 Definicdes de Controle Interno e sua Insercéo na Administracéo Publica Brasileira

Neste segmento serdo abordados aspectos referentes as defini¢bes técnicas e

também legais relativas ao denominado controle interno, considerando o relacionamento com
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0 objetivo maior desta pesquisa e as classificacbes ha pouco apresentadas por Meirelles
(1995), quanto a localizacdo do controle, e por Di Pietro (2005), referentemente a integracao

entre 0s 6rgdos envolvidos.
3.6.1 Definigdes de Controle Interno

Inicialmente é apresentada a definicdo elaborada pela COSO — The Comitee of
Sponsoring Organizations (Comité das Organizacdes Patrocinadoras), entidade sem fins
lucrativos dedicada a melhoria dos relatorios financeiros por meio da ética, efetividade dos
controles internos e governanga corporativa, a qual é patrocinada por cinco das principais
associacdes de classe de profissionais ligados a area financeira nos Estados Unidos: AICPA -
American Institute of Certified Public Accounts; AAA - American Accounting Association;
FEI - Financial Executives Internacional; I1A - The Insititute of Internal Auditors; IMA -

Institute of Management Accountants.

Essa definicdo do COSO é incorporada pelo Controlador Geral dos Estados
Unidos da América, de acordo com o disposto nas Normas de Auditoria Governamental —
Revisdo 2003 (2005, p. 92) do GAO - U.S. Government Accountability Office (Escritério de
Accountability Governamental dos Estados Unidos da América).

Assim entdo diz 0 COSO (2005) sobre controles internos:

Internal control is broadly defined as a process, effected by an entity's board of
directors, management and other personnel, designed to provide reasonable
assurance regarding the achievement of objectives in the following categories:

e Effectiveness and efficiency of operations.
¢ Reliability of financial reporting.
e Compliance with applicable laws and regulations.
Na perspectiva do GAO (2005, p. 48), o controle interno “inclui processos e
procedimentos para planejar, organizar, dirigir e controlar as operacfes de um programa,
assim como o sistema utilizado para medir, informar e supervisionar o desempenho de um

programa”.

Além disso, ha também a definicdo apresentada pela INTOSAI — International
Organization of Supreme Audit Instituitions (2005, p. 85), ao indicar que o controle interno

corresponde ao

Conjunto de sistemas de controles financeiros e outros — que abarcam a estrutura
organizacional, os métodos, os procedimentos e a auditoria interna — estabelecido
pela direcdo como parte de seus objetivos corporativos para ajudar a realizar as
operacOes da entidade auditada de forma regular, econémica, eficiente e eficaz; para
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permitir a observancia as politicas administrativas; para salvaguardar os bens e
recursos; para assegurar a exatiddo e a completude dos registros contabeis; e para
produzir informagcédo financeira e gerencial oportuna e confiavel.

No ambito nacional, o CFC — Conselho Federal de Contabilidade (2003, p. 137),

ao aprovar as normas de auditoria independente das demonstracdes contabeis, define que

O sistema contabil e de controles internos compreende o plano de organizagdo e o
conjunto integrado de método e procedimentos adotados pela entidade na protecéo
de seu patrimdnio, promogao da confiabilidade e tempestividade dos seus registros e
demonstragdes contébeis, e da sua eficacia operacional.

J4 0 IBRACON - Instituto dos Auditores Independentes do Brasil (2005, p. 4)
define que

O controle interno compreende o plano de organizacéo e o conjunto ordenado dos
métodos e medidas, adotados pela entidade para proteger seu patrimonio, verificar a
exatidao e o grau de confianca de seus dados contabeis.

Apresentadas essas defini¢cGes sobre o controle interno, constata-se como uma de
suas convergéncias o fato de que essa funcdo € essencial para que sejam asseguradas as
condi¢cbes minimas de realizacdo do que fora planejado pela gestdo das organizagdes,
acompanhado da necessidade de estabelecimento de padrées de medida e comparacdo que
permitam o monitoramento e avaliacdo dos processos e dos correspondentes resultados,

visando a auxiliar a tomada de melhores decisdes de correcao e de continuidade da gestéo.
3.6.2 O Controle Interno na Perspectiva da Administracdo Publica Brasileira

O controle interno corresponde a funcdo de controle da Administragdo publica
brasileira exercida sobre o Poder Executivo pelos proprios orgaos de controle interno desse
Poder nos Estados federativos brasileiros e no Distrito Federal, conforme se depreende do
Artigo 74, incisos | a 1V, da Constitui¢cdo Federal (BRASIL, 2004):

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos or¢gamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos oOrgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades de
direito privado.

Il — Exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido.

IV — Apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.
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De acordo com Ferreira Filho (1997), os principais termos contidos na passagem

do Texto legal méximo brasileiro ha momentos citado apresentam os seguintes significados:

a)

b)

d)

cumprimento de metas e programas - trata-se de um objetivo ligado
fundamentalmente ao Poder Executivo, haja vista que ndo se imagina que 0s
Poderes Legislativo e Judiciario possuam metas a alcancar ou programas a
executar;

cumprimento dos orcamentos — 0s integrantes dos trés poderes devem
executar os orcamentos que lhes competem;

avaliacdo de resultados — a semelhanca do cumprimento de metas e
programas, este aspecto se refere de modo fundamental ao Poder Executivo,
incluindo os entes da Administracdo direta e indireta que o compdem,
relativamente & apreciacdo da eficicia e da eficiéncia das atividades que
levam aos resultados da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial; e

apoio ao controle externo — no sentido de que o controle interno prepara o

controle externo.

Além da previsdo constitucional, a Lei n® 4.320/64 estabelece os fundamentos do

controle interno em seus Artigos 76 a 80, os quais dizem respeito: i) ao exercicio desse

sistema por parte do Poder Executivo, sem prejuizo das atribui¢es do controle externo; ii) a

verificacdo da legalidade dos atos de execucdo orgcamentaria de forma prévia, concomitante e

subseqliente; iii) a prestacdo de contas ou tomada de contas anual por parte dos responsaveis

por bens e valores publicos; iv) a vinculagdo ao 6rgdo incumbido de elaborar a proposta

orcamentaria para o exercicio do controle quanto ao cumprimento do programa de trabalho; e

V) a competéncia dos servigos de contabilidade para verificacdo da observancia dos limites de

cotas de cada unidade or¢camentaria.

Adicionalmente, registre-se o entendimento do professor Hely Lopes Meireles,

citado por Lima (2005, p. 270), sobre controle interno na Administracdo publica

Controle interno é todo aquele realizado pela entidade ou dérgdo responsavel pela
atividade controlada, no ambito da prdpria administracdo. Assim, qualquer controle
efetivado pelo Executivo sobre seus servigos ou agentes € considerado interno,
como interno serd também o controle do Legislativo ou do Judiciério, por seus
6rgdos de administracdo, sobre o seu pessoal e os atos administrativos que
pratiquem.

De acordo com Peter e Machado (2003, p. 24),

Constituem Controles Internos o conjunto de atividades, planos, métodos e
procedimentos interligados utilizado com vistas a assegurar que 0s objetivos dos
6rgdos e entidades da Administracdo Publica sejam alcancados, de forma confivel
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e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestéo, até a consecucéo dos
objetivos fixados pelo Poder Publico.

J& o objetivo geral do Controle Interno, segundo Peter e Machado (2003, p. 26), é

“assegurar que ndo ocorram erros potenciais, através do controle de suas causas”, e 0S

objetivos especificos sdo

observar as normas legais, instru¢cdes normativas, estatutos e regimentos;

assegurar, nas informacdes contabeis, financeiras, administrativas e operacionais sua
exatiddo, confiabilidade, integridade e oportunidade;

antecipar-se, previamente, ao cometimento de erros, desperdicios, abusos, praticas
antiecondmicas e fraudes;

propiciar  informagdes oportunas e confidveis, inclusive de carater
administrativo/operacional, sobre os resultados e efeitos atingidos;

salvaguardar as ativos financeiros e fisicos quanto a sua boa e regular utilizacdo e
assegurar a legitimidade do passivo;

permitir a implementacdo de programas, projetos, atividades, sistemas e operagdes,
visando a eficécia, eficiéncia e economicidade dos recursos; e

assegurar aderéncia as diretrizes, planos, normas e procedimentos do
orgédo/entidade.

Por sua vez, os elementos que compdem o conjunto ha pouco referido sdo

exercidos e utilizados com observancia a certos principios, que congregam regras, diretrizes e

sistemas, com a finalidade de viabilizar o alcance dos seguintes objetivos (PETER,
MACHADO, 2003):

a)

b)

d)

relacdo custo/beneficio — pelo reconhecimento de que o custo de um controle
ndo deve exceder o beneficio por ele propiciado;

qualificacdo adequada, treinamento e rodizio de funcionarios — de modo a
assegurar a manutencdo do nivel de competéncia necessario a eficacia do
exercicio dos controles internos;

delegacéo de poderes e determinacdo de responsabilidades — por meio de atos
que indiqguem precisamente a autoridade que delegou o poder ou
responsabilidade e a pessoa que recebeu a correspondente delegacdo e o
préprio objeto delegado, suportados por normas internas e estrutura
organizacional adequados;

segregacdo de funcbes — implicando a separacdo de fungdes complementares
que devem ser exercidas por pessoas diferentes;

instrucdes devidamente formalizadas — por meio de instrumentos baixados por
pessoas que detém a competéncia especifica e cercados de caracteristicas de
clareza e objetividade;
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f) controles sobre as transagcdes — nos niveis contabil, financeiro operacional; e
g) aderéncia as diretrizes e normas legais — apresentando conformidade a

critérios formais previamente definidos.

Nesse contexto, e considerando a *“escassez de recursos, 0 aumento da
responsabilidade e a cobrancga cada vez maior da sociedade”, Cruz (1999, p. 115) ressalta que
as atribuicdes da funcao de controle interno sdo delegadas “a um técnico ou uma unidade da
administracdo, normalmente chamada de controle interno ou de auditoria interna, para
coordenar as acgoes relacionadas com o controle interno” com a responsabilidade maior de

“avaliar e propor melhorias no sistema de controle interno”, auxiliando a administragéo.

Além disso, Cruz (1999, p. 115) registra que, “mesmo com a existéncia de
auditoria interna ou 6rgdo semelhante e em que pese as responsabilidades dos servigos de
contabilidade, ndo se pode perder de vista que o controle interno é exercido por toda a

organizacao do poder publico”.

Nesse sentido, comenta Cruz (1999), e levando em conta que, com a
implementacdo de modelos pos-burocraticos da gestdo publica, onde prevalece a visdo
gerencial, a funcdo de controle passou a considerar aspectos proprios e inerentes a esses
modelos, como os de que os servidores sdo incentivados a assumir atitudes mais profissionais
e de auto-responsabilidade, a serem focados em abordagens relativas a qualidade,
produtividade, eficiéncia, economicidade, eficacia e efetividade, e, em conseqiéncia, a

adotarem o uso de indicadores de desempenho associado a padrdes definidos.

Assim, as unidades da Administracdo encarregadas de coordenar as acOes
relacionadas com o controle interno passam também a executar suas atividades, considerando
essas novas realidades, mudando gradativamente suas praticas de auditoria de carater de mera
verificacdo de cumprimento de critérios legais e normativos, com perspectiva corretiva, para
enfoques que consideram o desempenho e a gestdo dos recursos publicos, com a utilizagdo de
técnicas que permitem o monitoramento e avaliagcdo por meio de indicadores de desempenho,

com perspectiva preventiva, assunto que serad explorado em sec¢des seguintes.

3.7 Concluséao

Neste capitulo, foi tratada a funcdo de controle na Administracdo publica
brasileira a partir da percepcdo de que ela estd associada a necessidade que toda sociedade

tem de possuir um conjunto de instrumentos ou mecanismos que lhe permitam melhor
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coordenar suas demais necessidades sociais e econdmicas, podendo ser classificada de

maneiras diversas.

Além disso, evidenciou-se que a funcéo controle é parte integrante do processo da
gestdo das organizagdes privadas e publicas que fazem uma sociedade, e que no campo da
Administracdo publica ela é normalmente vinculada a um conjunto de regras que faz parte de

um sistema juridico estudado na seara do Direito Administrativo.

No particular espaco da Administracdo publica brasileira, apresentaram-se 0s
diversos critérios de ordem legal que regem o assunto, bem como as interpretacGes dos
estudiosos e doutrinadores, sendo conferida especial atengdo ao denominado controle interno
exercido pelo Poder publico, especialmente quanto aos conceitos técnicos que lhes sdo

proprios, haja vista o objetivo maior desta pesquisa.

Ao final, pode-se perceber o relacionamento do controle interno previsto no
ambito da Administragdo puablica brasileira com algumas caracteristicas inerentes a novos
modelos da gestdo publica que passaram a ser adotados pelos governos, em consonancia com
a evolucdo experimentada e relatada na secdo anterior, bem como o indicativo de novas
praticas de avaliacdo de controles internos, mormente aquelas decorrentes da realizacdo de
atividades de revisdo governamental por meio de auditorias, inclusive pela definicdo de

estruturas organizacionais especificas e correspondentes atribui¢6es funcionais.

Assim, no préximo capitulo serdo estudados os modelos de auditoria
governamental desenhados especificamente para atendimento dessas novas visoes de controle

interno definidas no &mbito dos novos modelos da gestdo publica.
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4 A AUDITORIA - DEFINICOES, HISTORICO E PRATICAS

As atividades de auditoria governamental, em particular as referentes ao
desempenho das organizac¢@es publicas, fazem parte do espago de atuacdo da funcéo controle
e se vinculam a previsfes legais e a praticas exercidas pelos 6rgdos responsaveis por essa

funcdo na Administracdo publica.

A finalidade deste capitulo é apresentar o tema da auditoria de desempenho, no
ambito do exercicio da funcdo de controle interno de governo, e seu relacionamento com a
Administracdo publica por resultados, bem como os diversos conceitos e modelos dessa nova
modalidade de atividade de revisdo governamental, a partir de referenciais bibliograficos
nacionais e internacionais, e das definicdes de organismos institucionais que orientam e

exercem auditoria no mundo e no Brasil.

Assim, o capitulo é iniciado por comentarios que evidenciam a importancia da
propria atividade de auditoria, em suas mais diversas dimensfes e perspectivas, inclusive

quanto ao aspecto histérico de sua formacéo e institucionalizagéo.

Na segunda secdo vém as definicBes sobre a atividade de auditoria em virtude da
visdo, das citacOes e das abordagens de estudiosos como Boynton et alii (2002), S& (2002),
Araujo (2001), Gil (1999) e Cruz (1997), bem como segundo os posicionamentos técnicos de
instituicbes como o Conselho Federal de Contabilidade — CFC (2003), o Instituto dos
Auditores Independentes do Brasil — IBRACON (1990).

Na terceira secdo, é realizada breve retrospectiva da atividade de auditoria, no
mundo e no Brasil, em funcdo dos estudos e pesquisas realizados por Boynton et alii (2002),
Sa (2002), Cruz (1997) e Ricardino e Carvalho (2004), como forma de situa-la no tempo e

relaciona-la com a evolucdo da complexidade dos negdcios e das organizacoes.

Um tema considerado ainda ndo conclusivo é o que diz respeito a classificacéo
das atividades de auditoria, 0 que ficou evidenciado a partir da comparacao entre as diversas
abordagens pesquisadas. Assim, procurou-se registrar na quarta secdo as opinides de autores
como Boynton et alii (2002), S& (2002), Cruz (1997) e Araujo (2001), bem como foram
coletadas as defini¢Ges técnicas do Instituto dos Auditores Internos do Brasil - AUDIBRA
(1990) .
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Na quinta secdo, € tratado o tema referente a auditoria governamental, ou
auditoria publica, no ambito da qual as praticas de auditoria de desempenho sdo exercidas.
Neste modulo séo relatadas as defini¢des e apresentadas outras informacdes sob a perspectiva
do GAO - Government Accountability Office, dos Estados Unidos da América (2005), dos
pesquisadores Boynton et alii (2002), Peter e Machado (2003), Sa (2002) e Barzelay (2002).

Ao abordar especificamente o tema da auditoria de desempenho, a sexta se¢édo é
introduzida pelo registro de que a evolucdo das tradicionais formas de verificagdo quanto a
legalidade dos gastos publicos avangou juntamente com o progresso dos modelos da gestdo
publica, alcancando os niveis de exames que incluem os critérios de economicidade,
eficiéncia e efetividade dos programas de governo, acarretando mudanca de abordagem da
conformidade com as leis e regulamentos para considerar o desempenho e o resultado dos

servicos publicos, sob diversas abordagens.

Assim, nas subsecdes que integram a sexta secdo, exibem-se as diretrizes da
INTOSAI - International Organization of Supreme Audit Institutions (2005), a definicdo dos
Orgdos de controle externo dos Estados Unidos (GAO, 2005), do Canada — The Office of the
Auditor General of Canada — OAG (2006), a perspectiva do AUDIBRA (1990), as definigdes
e conceitos do Tribunal de Contas da Unido — TCU (2000), a sugestdo de conceitos e
objetivos insertos em trabalho produzido por técnicos da Secretaria Federal do Controle
Interno, vinculada a Controladoria Geral da Unido (1996), as reflexdes e entendimentos
contidas em ensaio de Gomes (2002) e as reflexdes de Politt e outros (2005) a partir de
traducdo efetuada por técnicos do TCU.

Ainda na sexta secdo é apresentada uma abordagem sobre o relacionamento
existente entre as praticas da auditoria de desempenho e a nova gestdo publica, de acordo com
as perspectivas da INTOSAI (2005), de Politt e outros (2005) e de Gomes (2002),
considerando que € possivel estabelecer relacionamento entre essas duas variaveis. Evidencia-
se a existéncia de uma associacdo direta e correspondente aos requisitos de competéncia
adotados nas duas atividades, caracterizando maior nivel de aproximacdo das técnicas e
procedimentos de auditoria de desempenho na medida em que se avanga para um modelo

mais aprimorado da gestdo publica por resultados.

Encerrando a sexta secdo, é apresentada a classificagdo estabelecida por Barzelay

(2002) para auditoria de desempenho, a qual é utilizada como referéncia para fins do objetivo
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principal deste ensaio. Séo indicadas as principais conclusdes desse pesquisador acerca dos
conceitos e modalidades de auditoria de desempenho praticadas pelas entidades de
fiscalizacdo superior — EFS de alguns paises-membros da Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico — OCDE, em razdo de analise procedida no resultado da

pesquisa aplicada pelo Servico de Administracdo Publica daquela organizagdo multilateral.

A pendltima secdo apresenta uma sintese do paralelo estabelecido por Gomes
(2002) quanto as diferencas entre as atividades de auditoria de conformidade, de desempenho

e a avaliacédo de programas governamentais.

Concluindo o capitulo, sdo apresentadas as principais constatacfes acerca das
evidéncias registradas ao longo das segdes precedentes, fechando com a identificacdo da
relevancia e necessidade de se buscar a estruturacdo e sistematizacdo das praticas de auditoria
de desempenho como forma de contribuir para o desafio de alcangar melhores niveis de
accountability e de padrdes para essa nova abordagem de auditoria.

4.1 A Importéncia da Atividade de Auditoria

Desde a época em que o ser humano passou a considerar a acumulagdo e
distribuicdo de riqueza como requisito necessario para melhoria de sua qualidade de vida, seja
em funcdo de valores essencialmente pessoais, seja em razdo de contexto social, as atividades
da gestdo passaram a fazer parte de seu cotidiano, inicialmente de forma absolutamente
intuitiva, a qual foi evoluindo de acordo com o progresso das ciéncias e com a elevagdo dos
conhecimentos, e até chegar aos modernos modelos contemporaneos de Administracdo, que
consideram as mais diversas variaveis — politicas, geograficas, sociais, econdmicas,
comportamentais e psicologias — como fatores que influenciam o processo e o resultado da

propria gestao.

Nesse contexto, a chamada Administracdo publica, aquela que cuida
essencialmente dos interesses de uma coletividade e € estruturada sob a forma de governos e
executada de acordo com critérios legais e normativos definidos, também tem experimentado
modificacbes ao longo da historia, evoluindo por etapas de Administragdo patrimonialista,
depois burocratica e em seguida pelos resultados, numa sequéncia ndo substitutiva, mas

principalmente complementar.

A funcdo controle, nesse processo e no ambito da Administracdo publica, ajusta-

se as caracteristicas do modelo da gestdo prevalecente, evidenciando uma ldgica que
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relaciona a necessidade e importancia de os gestores publicos passarem a exercer um papel de
prestadores de contas dos recursos que Ihes foram colocados a disposicao para o exercicio de
atribuicBes que visam a atender as demandas da sociedade (accountability), cuja prioridade
foi definida por ela propria, sociedade, na medida em que elegeu ou delegou representacdo

para esses governantes e gestores.

Nesse contexto, as atividades de auditoria, como partes integrantes da funcéo
controle, tém relevada importancia em razdo de que possuem a finalidade essencial de
evidenciar como o exercicio dessas praticas governamentais ocorreu, em comparagao aos
critérios definidos, observadas as mais diversas dimensbes e perspectivas, inclusive

considerando o aspecto historico de sua formacao e institucionalizacao.

4.2 Definigéo de Auditoria

Apresentada a importancia da auditoria e com o objetivo de “explicar os atributos
comuns de atividades definidas como auditoria”, Boynton et alii (2002, p. 30 e 31) comentam
sobre sua relacdo com uma grande variedade de atividades na sociedade contemporanea e
apresentam o conceito estabelecido pelo Report os the Committee on Basic Auditing Concepts
of the American Accounting Association (Accounting Review, v. 47):

Processo sistematico de obtencdo e avaliagdo objetiva de evidéncias sobre
afirmagdes a respeito de agdes e eventos econdmicos, para aquilatagdo do grau de
correspondéncia entre as afirmacdes e critérios estabelecidos, e de comunicagéo dos
resultados a usuérios interessados.

De acordo com S& (2002, p. 21), “a Auditoria Contabil € uma tecnologia que se
utiliza da revisdo, da pesquisa, para fins de opinido e orientacdo sobre situacdes patrimoniais
de empresas e instituicdes” e € normalizada por orientacdes, regras e normas definidas por
diversos 0Orgdos representativos dos interesses publicos, privados ou oligarquicos,
caracterizando, assim, uma situacdo que ndo configura, muitas vezes, um padrdo e uma

coeréncia com os preceitos e diretrizes da melhor doutrina.

Por essa razdo, ao longo do tempo, diversas foram as formas pelas quais a
auditoria e os auditores realizaram seus trabalhos e muitos sdo os conceitos e defini¢bes que
Ihes sdo apresentados, tanto por estudiosos e pesquisadores quanto por organismos

representativos de classe profissional.

Além disso, a propria evolucdo de conhecimentos e de relacdes sociais e de

negocios entre pessoas e organizacGes na sociedade em geral contribui para a modificacdo
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dos elementos constitutivos do conceito de auditoria, dando-lhe uma configuragdo coerente
com a tendéncia da dindmica que de resto cerca todas as areas de conhecimento e de atuagédo

dos profissionais.

Nesse sentido, S& (2002, p. 25) enuncia o seguinte ponto de vista para a definicdo
de auditoria:

Auditoria é uma tecnologia contabil aplicada ao sistematico exame dos registros,
demonstragdes e de quaisquer informes ou elementos de consideragdo contabil,
visando a apresentar opinides, conclusdes, criticas e orientagdes sobre situagdes ou
fendmenos patrimoniais da riqueza aziendal, publica ou privada, quer ocorridos,
quer por ocorrer ou prospectados e diagnosticados.

Sa (2002, p. 27) acrescenta, em relacdo a esse conceito estabelecido, que ele se
prende a trés razBes basicas, quais sejam:

1.Observacao sistematica para obter elementos de convicgdo para opinar sobre
evidéncias relativas aos fendbmenos da riqueza patrimonial aziendal;

2. Aplicagdo de metodologia propria a avaliacdo das observacGes sistematicas dos
elementos coletados;

3.Conclusao sobre as avaliacdes, relatadas e sumarizadas, a seguir, em opinides
definidas, de acordo com a natureza das observacdes, aplicacfes metodolédgicas
de indagacéo e avaliagdo.
Arrematando, S& (2002, p. 27) assegura que a atividade de auditoria “n&o se trata,
pois, de uma singela revisdo, mas de uma tecnologia especifica, hoje envolvida por Normas,

Procedimentos e Comportamentos Eticos”.

Ja 0o CFC — Conselho Federal de Contabilidade (2003, p. 131) estabelece o
conceito e 0s objetivos da auditoria independente no corpo das Normas de Auditoria
Independente das Demonstracdes Contabeis — NBC T 11, na forma de que

A auditoria das demonstragdes contabeis constitui o conjunto de procedimentos
técnicos que tem por objetivo a emissdo de parecer sobre sua adequacéo, consoante
os Principios Fundamentais de Contabilidade e as Normas Brasileiras de
Contabilidade e, no que for pertinente, a legislacao especifica.

O IBRACON - Instituto dos Auditores Independentes do Brasil, de sua parte,
editou a NPA n® 01 — Parecer dos Auditores Independentes sobre Demonstragdes Contabeis,
ao indicar que

A auditoria independente das demonstragdes contabeis constitui o conjunto de
procedimentos técnicos que tem por objetivo a emissdo de parecer sobre a
adequacdo com estas representam a posi¢do patrimonial e financeira, o resultado das
operaces, as mutaces do patrimonio liquido e as origens e aplicacfes de recursos
da entidade auditada, consoante as Normas Brasileiras de Contabilidade e a
legislacao especifica no que for pertinente.
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Voltando ao CFC (2006), este estabelece na Resolucdo N° 986/03 os conceitos e

objetivos relativos a auditoria interna— NBC T 12, na forma de que

12.1.1.2 - A Auditoria Interna é exercida nas pessoas juridicas de direito publico,
interno ou externo, e de direito privado.

12.1.1.3 - A Auditoria Interna compreende os exames, andlises, avaliacoes,
levantamentos e comprovac6es, metodologicamente estruturados para a avaliacéo da
integridade, adequacéo, eficacia, eficiéncia e economicidade dos processos, dos
sistemas de informagdes e de controles internos integrados ao ambiente, e de
gerenciamento de riscos, com vistas a assistir a administracdo da entidade no
cumprimento de seus objetivos.

12.1.1.4 - A atividade da Auditoria Interna esta estruturada em procedimentos, com
enfoque técnico, objetivo, sistematico e disciplinado, e tem por finalidade agregar
valor ao resultado da organizacdo, apresentando subsidios para o aperfeicoamento
dos processos, da gestdo e dos controles internos, por meio da recomendagdo de
solugdes para as ndo-conformidades apontadas nos relatérios.
Considerando os comentarios da subsecdo 2.4.2 sobre accountability e associando
a auditoria a esse termo, Araujo (2001) comenta que a auditoria informa o delegante
(sociedade ou representante dela) sobre o modo como a accountability foi e esta sendo

cumprida pelo delegado (gestor publico).

Além disso, Araudjo (2001) considera que a auditoria, como disciplina, tem origem
na Ciéncia Contébil e, como atividade, estd associada & funcdo de controle, integrante do

processo da gestdo das organizacdes.

Gil (1999, p. 13) entende auditoria como “funcdo organizacional de revisao,
avaliacdo e emissao de opinido guanto ao ciclo administrativo
(planejamento/execucgdo/controle) em todos os momentos/ambientes das entidades” e que o
exercicio de sua pratica esta associado a estruturacdo e combinacdo de vetores diversos,
dentre os quais o de que ela é exercida segundo dois focos temporais de
revisdo/avaliacdo/emissdo de opinido de processos e resultados das linhas de
negocios/produtos/servicos: i) quando ele ocorre na perspectiva passado/presente, se refere a
auditoria operacional; e ii) quando ele se verifica no presente/futuro, diz respeito a auditoria

da gestao.

Ainda de acordo com Gil (1999, p. 23), as dimensdes dessa funcao organizacional
tém os seguintes significados

o revisdo implica definicdo de objetivos, prioridades, conhecimento do ambiente
empresarial, formatagdo do ponto de controle e do programa de auditoria, testes;

o avaliacdo compreende analise dos resultados dos testes, estudo de alternativas de
solucdo, estruturacdo da recomendacdo quanto a causas e conseqiéncias das
fraquezas identificadas;
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e emissdo de opinido corresponde a desenvolvimento da logica de sustentagdo da
recomendacdo, estruturacdo da argumentacdo a ser debatida com o auditado,
colocacdo da recomendacdo em forma de produto final de auditoria e
acompanhamento da institucionalizacdo e da efetividade operacional da
recomendacdo feita.

Nada obstante a abordagem de Gil se refira as atividades de auditoria interna de
organizagdes da iniciativa privada, s&o mencionados a seguir os denominados momentos de
auditoria, os quais podem ser entendidos como o0s elementos sobre os quais a acdo de
auditoria seré efetuada:
a) no plano de auditoria operacional — processos e resultados de vendas
realizadas; seqliéncia de tarefas e produtos produzidos e servicos prestados; e
atividades realizadas no &mbito administrativo/contabil/financeiro; e

b) no contexto de auditoria da gestdo - planejamentos realizados;
desenvolvimento de novos produtos/sistemas/tecnologias; pesquisas em
realizacdo; programas de qualidade em execugéo; e informacgdo e contra-

informacdo empresarial.

Gil (1999, p. 21 e 22) menciona ainda que a linha divisdria entre essas duas
modalidades de auditoria esté relacionada com o momento em que “a formatacdo do ponto de
controle e as recomendagdes quanto a sua operacionaliza¢do atacam causas e conseqiiéncias”,
considerando que isso pode ocorrer em relagdo a uma “situacao/ambiente estatico/predefinido
e que nao foi alcancado ou cumprido (¢ uma auditoria com base no bindmio
passado/presente)” ou “os pontos de controle passam por um processo de mudanca ou de
criacdo, ou seja, estdo sendo discutidos hoje para vigorar no futuro” (referindo-se a

associagdo presente/futuro).

Cruz (1997) indica que o exame de documentos e a escrituracdo da Contabilidade
sempre foram premissas legitimadoras das técnicas utilizadas na atividade de auditoria e que

os profissionais que a exercem tém como objetivos

(1) verificar a viabilidade dos planos do empreendimento; (2) estabelecer controle
sobre a origem e o retorno do capital financeiro; (3) realizar o rateio preciso dos
resultados segundo critérios contratuais e diferentes maneiras de participacao; (4)
verificar o controle a distancia ou mediante prepostos de diversificada formacao
cultural; (5) examinar a diversidade e dificuldade de precisdo no valor agregado ao
resultado do negécio.

Todas essas definicfes remetem a um ponto em comum, qual seja, o de que a
auditoria deve exercer atividades que buscam contribuir para assegurar condigdes minimas de

seguranca e diminuicdo de riscos nas demais atividades exercidas em uma organizacdo, no
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espaco correspondente a execucdo da fungdo de controle, integrante do processo da gestéo,
subsidiando esse mesmo processo, especialmente quanto as necessidades de tomada de

decisdes por parte dos gestores.

4.3 Breve Retrospectiva da Auditoria, no Mundo e no Brasil

Descrevendo as raizes retrospectivas da auditoria, Boynton et al. (2002, p. 34)

mencionam que Mautz e Sharaf, citando Richard Brown, indicam que

Auditoria comega em época tdo remota quanto a contabilidade. Sempre que o
avango da civilizacdo tinha implicado que a propriedade de um homem fosse
confiada, em maior ou menor extensdo, a outra, a desejabilidade da necessidade de
verificagdo da fidelidade do Gltimo, tornou-se clara.

Assim, desde a Idade Antiga, a atividade de auditoria é exercida, na medida em

que os seguintes exemplos séo conhecidos e estdo registrados por Boyton et alii (2002, p. 34):

[...] no Egito antigo, autoridades providenciavam verificagdes independentes nos
registros de arrecadacdo de impostos; na Grécia eram realizadas inspe¢Bes nas
contas de funcionarios publicos; os romanos comparavam gastos com autorizagGes
de pagamento; e os nobres de castelos medievais ingleses indicavam auditores que
revisavam os registros contabeis e relatorios preparados pelos criados.

Durante o século XIX, no contexto da Revolucdo Industrial, a Gra-Bretanha
estabeleceu legislacdo para a realizagdo de auditorias nas empresas e, a partir de entdo, a
atividade cresceu e o nivel de profissionalizacdo sistematicamente aumenta, sendo

reconhecida a influéncia dos britanicos nessa evolugéo.

Sa (2002, p. 21) menciona que a importancia da auditoria € reconhecida desde a
Suméria e que “existem provas arqueoldgicas de inspeces e verificagbes de registros
realizadas entre a familia real de Urukagina e o templo sacerdotal sumeriano e que datam de
mais de 4.500 anos antes de Cristo”, alem de evidéncias de normas de auditoria em livros

antigos na India, em cartas entre importantes personalidades do Império Romano.

Na Idade Média, segundo Sa& (2002), as evidéncias de atividades de auditoria
estdo presentes entre os arabes e em diversas organizacdes de paises europeus, como 0
Tribunal de Contas de Paris, em 1640, e o Collegio dei Raxonati, em 1581, e a Academia dei

Ragioneri, em 1658, ambas na Italia.

No Brasil, segundo S& (2002), a constitui¢do do Instituto de Contadores Publicos
do Brasil, o Instituto Brasileiro de Auditores Independentes, na Guanabara, e as Instituicdes
de Contadores, no Rio Grande do Sul, refletem as primeiras iniciativas para formalizacdo da

organizacao profissional de auditoria.
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Posteriormente, foi criado o Instituto dos Auditores Independentes do Brasil —
IAIB, o qual se transformou, posteriormente, no Instituto Brasileiro de Contabilidade e depois
no Instituto Brasileiro de Auditoria Independente — IBRACON, tendo sido, o primeiro,
inclusive reconhecido pelo Conselho Federal de Contabilidade e pelo Banco Central do
Brasil, em 1972 (SA, 2002).

Explorando a evolucdo histérica, Cruz (1997) indica que a auditoria ja existia
antes dos anos 1500, tendo possivelmente sido iniciada na Inglaterra, a partir da necessidade
de fiscalizagdo das receitas publicas e do tesouro, ressalvando que essa perspectiva nao é

aceita de forma unénime, pois varios a enxergam e a evidenciam com origens bem anteriores.

Além disso, as grandes expedi¢Ges maritimas realizadas por volta dos séculos XV
e XVI, especialmente por portugueses e espanhdis, eram financiadas com recursos originados
de paises diversos, motivo pelo qual os interesses desses grandes investidores quanto a
regularidade da aplicagdo eram suportados por atividades de verificagdo e controle quanto ao

uso dessas fontes financeiras.

De outra parte, Cruz (1997) menciona que diversos pesquisadores coletaram
evidéncias de que atividades de auditoria eram realizadas desde a Antiguidade pelos
babilénios e sumérios, bem como pelos povos indigenas que habitavam o Brasil antes do

inicio de sua colonizagéo.

Do ponto de vista formal e estrutural, todavia, o inicio da realizacdo de atividades
de auditoria no Brasil, sob um conceito identificado como convencional, ocorreu a partir de
meados dos anos 1930, pela atuagdo das empresas estrangeiras aqui instaladas, as quais
seguiam normas sobre controle interno originadas de seus paises, embora haja evidéncias de
que “o primeiro parecer de Auditoria (conhecido) em territério nacional foi emitido ha um
século” e se refere ao balango da S&o Paulo Tramway Light & Power Co., relativo ao periodo
de junho de 1899 a dezembro de 1902, tendo sido emitido pela empresa de auditoria
canadense Clarkson & Cross — atual Ernst & Young. (RICARDINO; CARVALHO, 2004,
p.24).

Além disso, alguns marcos estabelecidos no Brasil dizem respeito a legislacéo
federal, de acordo com as indicacBes a seguir, evidenciadas por Alvaro Ricardino e L. N.
Carvalho (2004):
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a) Lei n® 4.728, de julho de 1965, que disciplina 0 mercado de capitais e
estabelece medidas para o seu desenvolvimento, bem como introduz a figura
do auditor independente, em seu Art. 20, alinea b, ao definir que cabe ao
Conselho Monetario Nacional baixar normas a serem seguidas pela empresas
que sdo objeto da Lei, inclusive as relativas a organizacdo das demonstracdes
contabeis e seu correspondente padrdo, relatérios e pareceres de auditores
independentes, estes registrados no Banco Central;

b) Lei n® 6.385, de 07 de dezembro de 1976, que dispde sobre o mercado de
valores mobiliarios e cria a Comissdo de Valores Mobiliarios — CVM,
especialmente no que diz respeito ao critério que define que somente as
empresas de auditoria contabil ou auditores contabeis independentes,
registrados naquela Comisséo, poderdo auditar as demonstracGes financeiras
de companhias abertas e das instituicdes, sociedades ou empresas que
integram o sistema de distribuicdo e intermediacdo de valores mobiliarios; e

c) Lein®6.404, de 15 de dezembro de 1976 (a denominada Leis das Sociedades
Andnimas), que “estabelece a obrigatoriedade de auditoria independente para
as Companhias abertas e para as demonstracGes contdbeis de grupos de
sociedades que inclua companhia aberta.” (RICARDINO; CARVALHO,
2004, p. 31).

Complementarmente, uma série de outros instrumentos legais e normativos foram
estabelecidos, dando o contorno para a institucionalizacdo e regulacdo dessa atividade,
incluindo as Normas de Auditoria Independente das Demonstracdes Contabeis — NBC T 11,
definidas pelo CFC, e a NPA n® 01 — Parecer dos Auditores Independentes sobre

Demonstragdes Contébeis, editado pelo IBRACON, mencionados na se¢do anterior.

4.4 Classificacdo das Atividades de Auditoria

A distin¢édo das diferentes modalidades de auditoria é apresentada por Boynton et
alii (2002) em fungéo do conceito exposto pelo Report of the Committee on Basic Auditing
Concepts of the American Accounting Association (Accounting Review, v. 47) e corresponde

as denominadas auditorias i) de demonstracdes contabeis, ii) de compliance e iii) operacional.

Nesse sentido, a definicdo para auditoria de demonstracdes contabeis “envolve
obtencdo e avaliagdo de evidéncias a respeito das demonstragfes contabeis de uma entidade,
para emissdo de parecer se sua apresentacdo esta adequada, de acordo com Principios
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Contabeis Geralmente Aceitos”, 0s quais normalmente correspondem aos critérios definidos
(BOYNTON et al., 2002, p. 31).

J& a definicdo para auditoria de compliance “envolve obtengdo e avaliacdo de
evidéncias para determinar se certas atividades financeiras ou operacionais de uma entidade
obedecem a condigdes, regras ou regulamentos a elas aplicaveis”, sendo que 0s critérios séo
definidos pela propria organizacdo ou por entidades a elas externas, como credores e
financiadores (BOYNTON et al., 2002, p. 31).

Em terceiro lugar, Boynton et alii (2002, p. 31) apresentam a auditoria
operacional como a que “envolve obtencédo e avaliagéo de evidéncias a respeito da eficiéncia
e eficicia das atividades operacionais de uma entidade, em comparacdo com objetivos
definidos”, lembrando que essa modalidade de auditoria é também conhecida como auditoria

de desempenho ou auditoria gerencial.

Acrescentam que esse tipo de auditoria, quando aplicado em uma organizagao
privada, diz respeito a i) um departamento, filial ou divisdo ou ii) a uma fungdo comum a
varias unidades de negdcios. Ja no setor publico, essa modalidade de auditoria pode alcancar
1) as atividades desenvolvidas por uma agéncia reguladora ou ii) os produtos e resultados
proporcionados por um programa especifico de governo.

Arrematam assinalando que os critérios de eficiéncia e eficacia avaliados por uma
auditoria operacional sdo definidos pela Administragdo publica correspondente ou pela
legislagdo que se lhe aplica. Em certos casos, 0s proprios auditores podem ser co-
responsaveis pela defini¢do desses critérios de eficiéncia e eficacia.

No quadro 03 é apresentado resumo comparativo entre esses tipos de auditoria
definidos por Boynton et alii (2002, p. 33), considerando as dimensfes natureza das

afirmacdes, critérios estabelecidos e natureza do parecer do auditor.

Além dessa tipologia, Boynton et al. (2002) apresentam uma classificacdo para as
atividades de auditoria que leva em conta, dentre outros aspectos, 0 ambiente e 0sS

profissionais que a realizam, qual seja: i) auditoria interna e ii) auditoria publica.

A auditoria interna é apresentada por Boynton et alii como sendo “uma atividade
independente, de fornecimento de seguranca objetiva e de consultoria que visa acrescentar

valor a uma organizacdo e melhorar suas opera¢es” com a utilizacdo de “uma abordagem
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sistematica e disciplinada para avaliacdo e melhora da eficacia de seus processos de
gerenciamento de risco, controle e governanca”, colaborando para que a organizacao atinja
seus objetivos (2002, p. 932).

. Dimensdes das Atividades de Auditoria
Tipo de
auditoria Natureza das afirmacdes Critérios estabelecidos Naturez:t?(;)i t%z:recer do
De Dados das demonstragdes | Principios contabeis | Opinido a respeito da
demonstrages contabeis geralmente aceitos adequacéo das
contabeis demonstracdes contabeis
De compliance Direitos ou dados | Politicas da administragdo, | Resumo dos resultados ou
relacionados com | leis, regulamentos ou outras | seguranca a respeito do
obediéncia a politicas, leis, | exigéncias estabelecidas por | grau de obediéncia
regulamentos etc. terceiros
Operacional Dados operacionais ou de | Objetivos estabelecidos pela | Eficiéncia e  eficacia
desempenho administracao ou pela | observadas;
legislacédo aplicavel recomendagdes para
aperfeicoamento

Quadro 03 — Resumo Comparativo entre os Tipos de Auditoria Definidos por Boynton et al.
Fonte: Boynton et al. (2002, p. 33).

Ja a auditoria publica “abrange todas as auditorias realizadas por agéncias
governamentais de auditoria e todas as auditorias de organizacfes governamentais”, podendo
envolver programas, atividades, funcbes e fundos especificos, e tendo como premissa “o
conceito de que executivos e empregados que administram fundos publicos tém que prestar
contas a sociedade.” (BOYNTON et al., 2002, p. 943).

Sobre a classificacdo das atividades de auditoria, Sa (2002, p. 37) apresenta uma
série de abordagens, asseverando que elas “variam de acordo com o tratamento que se da ao

objeto de auditoria”.

Assim, segundo S& (2002, p.37), a primeira classificacdo é a que diz respeito ao
processo indagativo: i) auditoria geral, sintética ou de balango ou ainda financeira, “porque se
situa mais na andlise das pecas dos balancos e de suas conexdes”; e ii) auditoria detalhada ou
analitica, porque “ndo encontra limites na sua acdo e basta, para conceitua-la, afirmar que
abrange o exame de todas as transacdes, detendo-se, portanto, em todos os documentos, em
todas as contas e em todos os valores fisicamente verificaveis ou em amplos universos

destes”.

A segunda classificagdo das atividades de auditoria apresentada por Sa diz
respeito a forma de intervencdo: i) interna — “quando a verificacdo dos fatos € realizada por

funcionérios da prépria empresa, constituindo um servico, uma secdo ou um departamento.”
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(2002, p. 41); e (ii) externa ou independente — “quando a verificacdo dos fatos é levada a
efeito por profissional liberal ou por associacdo de profissionais liberais e, portanto,

elementos estranhos & empresa.” (2002, p.41).

Quanto a classificacdo de auditoria interna, vinculada a forma de intervencéo, Sa

(2002, p. 42) menciona que

[...] internacionalmente, a Associacdo do Contadores IFAC, em sua norma 010,
entende que a Auditoria Interna deve abranger:

1. Revisdo do sistema contabil e dos pertinentes controles internos;
2. Revisdo para fins gerenciais da informacéo financeira e operacional;
3. Avaliacdo da economicidade, eficacia e eficiéncia das operagdes.

E que “na realidade, entretanto, cada empresa adota tal servico de acordo com a
sua conveniéncia, para um melhor aproveitamento”. Demarca também entender que “na
Auditoria Interna deve estar incluida a revisdo prévia dos fatos, ou seja, deve conter também
uma “pré-auditoria”, ajudando o sistema do orcamento integrado”. Arremata, assegurando
que uma auditoria interna conduzida de forma a acompanhar os principais fatos verificados
nas empresas e nas instituicdes € mais Gtil do que uma auditoria externa e que a alegada falta
de independéncia da auditoria interna talvez ndo seja sustentavel porque muitas vezes a
auditoria externa é dependente do mercado e da empresa que a contrata, 0 que provoca

fragilidades em seu desempenho.

Sa (2002) apresenta ainda classificacdo referente ao tempo: i) auditoria continua
ou de acompanhamento — executada ininterruptamente, em periodos preestabelecidos; ii)
auditoria periodica — que observa isoladamente apenas determinados periodos, de forma nédo

continuada.

H& também mencdo indicada por Sa (2002, p.43) a classificacdo de acordo com a
natureza: i) auditoria normal — realizada “com objetivos regulares de comprovacdo, sem
finalidades isoladas ou especificas, abrangendo a gestdo administrativa sem particularizacdo
de fatos de qualquer natureza.”; ii) auditoria especial — realizada “para obtencdo de resultados
e conclusdes sobre fatos particulares da gestdo ou da atividade de um elemento certo, visando

a um objeto especifico (fraude, liquidacéo etc.).”.

E finalmente, quanto ao limite, apresenta a classificacdo como: i) total — quando
alcanca todo o patriménio, ndo esquecendo um componente; e ii) parcial — quando diz

respeito a apenas alguns pontos, a partir de critérios de amostragem.
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Considerando as categorizacdes apresentadas por Boynton e et alii e por S4,
guanto as atividades de auditoria realizadas no ambiente da propria organizacdo — auditoria
interna, vale aqui registrar também a conceituagdo do AUDIBRA - Instituto dos Auditores
Internos do Brasil (1990, p. 33) para essa atividade:

Auditoria interna é uma atividade de avaliacdo independente e de assessoramento da
administracdo, voltada para o exame e avaliacdo da adequacdo, eficiéncia e eficacia
dos sistemas de controle, bem como da qualidade do desempenho das areas em
relagdo as atribuicGes e aos planos, metas, objetivos e politicas definidos para as
mesmas.
O AUDIBRA (1990) indica ainda que as atividades de auditoria interna séo
realizadas sob as modalidades: i) contabil e tributaria, ii) operacional, iii) de sistemas

informatizados, iv) “gestional” e v) especiais.

A auditoria contabil, segundo o AUDIBRA (1990, p. 58), esta voltada para o
exame das demonstracGes contabeis, em seus aspectos de “adequagdo dos registros e
procedimentos contabeis, sistematica dos controles internos, observancia de normas,
regulamentos e padrdes aplicaveis, bem como a aplicacdo dos principios fundamentais de

contabilidade”.

J& a auditoria tributaria “objetiva 0 exame e a avaliacdo de planejamento
tributério e a eficiéncia e eficacia dos procedimentos e controles adotados para a operacéo,
pagamento e recuperacdo de impostos, tributos, taxas e quaisquer outros 6nus de natureza
fisco-tributaria que incide nas operacdes, bens e documentos da empresa.” (AUDIBRA, 1990,
p. 58).

A modalidade auditoria operacional, por sua vez, corresponde ao enfoque de
auditoria que também é conhecida como dos trés E’s — economia, eficiéncia e eficicia — e se
destina a verificar se a organizacdo realiza seus negdcios ou suas operacdes adequadamente
(AUDIBRA, 1990).

A auditoria “gestional” compreende a atividade que busca examinar e avaliar
diversos aspectos relacionados as politicas, critérios e diretrizes do processo de planejamento
estratégico, tatico e operacional, bem como do processo decisorio de uma organizagédo, assim
como o sistema de controles internos gerenciais em suas caracteristicas qualitativas e
cumprimento (AUDIBRA, 1990).
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Por ultimo o AUDIBRA (1990) indica as auditorias especificas — de sistemas
informatizados e especiais ou de investigacdes especiais — cujas caracteristicas basicas dizem
respeito a gestdo computadorizada das informacgdes e aos exames de fraudes, irregularidades

graves, desmobilizacdo etc., respectivamente.

Ja Cruz (1997) categoriza a evolugédo da atividade de auditoria em funcao das
formas ou modalidades (fiscalizadora, da gestdo ou operacional) pelas quais ela pode ser
exercida e sob dimensbes ou elementos de composicdo (responsaveis pelo exercicio das
atividades, objetivos preponderantes das atividades, principais resultados a alcancar e tipos de

recursos técnicos utilizados).

Concluindo esta secéo, indica-se no quadro 04 sintese da classificacdo de Araujo
(2001, p. 19 a 22) sobre as atividades de auditoria, por formas e tipos de realizacdo das
atividades, chamando-se a atencdo para o fato de que a discusséo sobre esse tema ainda néo

esta esgotada.

Classificacao das
Atividades de Formas e Tipos de Realizacdo das Atividades de Auditoria
Auditoria

Governamental — realizada com o objetivo de acompanhar as a¢des empreendidas pelos
orgdos e entidades que compdem a Administracdo direta e indireta das trés esferas de
Quanto ao campo governo, sendo normalmente realizada por entidades superiores de fiscalizacdo externa e
de atuacéo por organismos de controle interno da Administracdo publica

Privada — realizada no ambito das organizacfes privadas, que objetivam resultados
econdmicos e financeiros em geral

Interna — realizada por profissionais vinculados a entidade auditada, integrantes de uma
estrutura organizacional que normalmente se reporta a Presidéncia da organizagdo, com
uma funcdo de assessoria. Essas atividades utilizam informagdes contdbeis e se
Quanto a formade | preocupam com aspectos operacionais

realizacdo Externa ou independente — realizada por profissionais qualificados e especializados, néo
vinculados a organizacao auditada e ndo pertencentes ao seu corpo de empregados, tendo
como objetivo principal a emissdo de opinido independente sobre a adequacéo ou nao das
demonstragdes contébeis, de acordo com normas técnicas especificas

Contabil ou financeira — realizada com o uso de um conjunto de procedimentos técnicos
aplicados de forma independente por profissionais habilitados, de acordo com normas
preestabelecidas, objetivando a emissdo de opinido sobre a adequacgdo das demonstracBes
contabeis tomadas em seu conjunto

Operacional ou de otimizacdo de recursos — realizada com o objetivo de avaliar o
desempenho e a eficécia das operac@es, os sistemas de informacdo e de organizacdo e 0s

oQk;Jz?it\?ozojos métodos da administragdo; a propriedade e o cumprimento das politicas administrativas; e
tr anthos a adequacdo e a oportunidade das decisGes estratégicas

Integrada ou comprehensive audit ou auditoria de amplo escopo — realizada de forma a
abranger os aspectos de exame: de demonstracfes contabeis ou financeiras; de
conformidade com as autorizagGes ou de legalidade; e da economia, eficiéncia e eficicia
na geréncia dos recursos publicos ou privados. Essas caracteristicas sdo inter-relacionadas
e distintas sob a Optica do conceito de accountability (obrigagdo de responder por uma
responsabilidade conferida)

Quadro 04 - Sintese da Classificacdo das Atividades de Auditoria
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Araujo (2001, p. 19 a 22)
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Apds esta apresentacdo sobre as abordagens e formas de classificacdo das
atividades de auditoria, referenciadas pelas cinco fontes pesquisadas, pode-se inferir que a sua
categorizacdo decorre de fatores diversos que possuem caracteristicas e inter-relacionamentos
dindmicos, que vdo desde o objeto a ser auditado até a forma de realizacdo da propria
atividade, passando pelo objetivo que se busca com a realizacdo do trabalho, pelo escopo
definido, pela relacdo mantida pelo profissional de auditoria com a organizacdo auditada —
empregado ou contratado, e pelo setor de atividade econdmica em que ela se encontra —

privado, publico ou terceiro setor, dentre outras variaveis.

Assim, no proximo segmento serdo abordadas as atividades de auditoria exercidas
no ambiente das organizacdes publicas ou governamentais, especificamente em relacdo ao

Poder Executivo, tendo em vista o objetivo e foco deste trabalho.

4.5 A Auditoria Governamental ou Publica

Considerando as diversas definicGes e formas de classificacdo para as atividades
de auditoria, conforme apresentadas nas subsecdes precedentes, serdo focadas a partir desta
secdo as que dizem respeito ao Poder Executivo da Administragdo publica, exercidas pelos
orgdos de controle interno e externo desse Poder politico, denominadas genericamente de
auditoria governamental ou auditoria publica, cuja perspectiva faz parte do contexto que
considera a necessidade de verificagdo do cumprimento, pelos governos, de suas

responsabilidades quanto aos requisitos de accountability.

Inicialmente destacam-se a seguir as posi¢es de algumas organizagfes e autores
sobre a atividade de auditoria governamental, as quais permitirdo a sintese de uma

categorizacao das principais formas de atuacao desse ramo da auditoria.

45.1 Auditoria Governamental na Definicdo e Classificacdo do GAO - Government
Accountability Office, dos Estados Unidos da América

O controlador geral dos Estados Unidos — David M. Walker — ao apresentar as
Normas de Auditoria Governamental Geralmente Aceitas — NAGGAs (Generally Accepted
Government Auditing Standards), garante que “os legisladores, os dirigentes do governo e o
publico em geral desejam saber se o0s servigos publicos estdo sendo prestados de forma
eficiente, efetiva e econdbmica e em conformidade com as leis e regulamentos oficiais”, além
de estarem interessados em “saber se os programas de governo estdo alcancando seus

objetivos e resultados propostos e a que custo.” (GAO, 2005, p. 11).
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Nesse sentido, diz ainda o Controlador Geral dos Estados Unidos que “a auditoria
governamental € um elemento chave para que o Governo cumpra seu dever de accountability
perante o publico” e sua pratica “permite a todos os interessados (governo e stakeholders)
confiar na informacdo apresentada sobre os resultados dos programas ou operacgdes, assim

como nos correspondentes sistemas de controle interno.” (GAO, 2005, p.11).

Desta forma, 0 GAO (2005, p. 25) definiu que suas NAGGASs “destinam-se aos
auditores governamentais visando assegurar que eles mantenham sua competéncia,
integridade, objetividade e independéncia para planejar, executar e apresentar seu trabalho,
devendo ser observadas por auditores e organizagdes de auditoria”, de acordo com a
legislacdo, regulamentos, contratos, convénios e normas, podendo ser utilizadas para a
realizacdo de atividades auditoriais classificadas como auditorias contabeis, certificacdes e

auditorias operacionais.

Essas atividades classificadas pelo GAO s&o realizadas ou coordenadas por
organizacOes de auditoria “em oOrgaos/entidades publicas, programas de governo, permissoes
ou concessoes federais administradas por terceiros, organizaces sem fins lucrativos e outras
organizacGes ndo governamentais” (2005, p. 41) e podem ter seus objetivos combinados de
forma a incluir mais de um tipo de atividade, ou restringir seus objetivos a alguns aspectos de

um dos tipos de trabalho.

De acordo com o GAO (2005, p. 42), “as auditoria contabeis objetivam,
principalmente, assegurar se as demonstracfes contabeis estdo apresentadas, razoavelmente,
em todos os aspectos materiais, em conformidade com os PCGA, ou conforme outro principio
geral de contabilidade que ndo seja os PCGA”. Essas atividades de auditoria podem ter

também como objetivos

a. apresentar relatdrios especiais sobre elementos, contas ou lancamentos especificos
de uma demonstracéo contabil;

b. revisar as demonstra¢des contabeis interinas;
C. emitir cartas a investidores ou a outras partes interessadas;

d. apresentar relatorios sobre o desempenho de organizages prestadoras de
Servigos; e

e. auditar o cumprimento de regulamentos relativos a gastos de concessdes federais
e outra assisténcia financeira governamental em conjung¢éo com — ou como
subproduto de — uma auditoria contabil.

As certificagOes, por sua vez, sdo definidas pelo GAO (2005, p. 44) como as

atividades que *“consistem em examinar, revisar ou realizar procedimentos acordados sobre
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dada matéria ou afirmacdo objeto do trabalho pertinente ao assunto sob exame e relatar os
resultados obtidos”, sendo que o objeto de certificacdo pode se constituir em varias formas,
tais como “analise histdrica ou prospectiva de desempenho ou de caracteristicas fisicas,
eventos histdricos, analises, sistemas e processos ou comportamentos”. O escopo das
certificacbes pode abranger temas contabeis ou ndo, bem como podem ser inseridas em

atividades de auditoria contabil ou operacional.

Por ultimo, as auditorias operacionais sao apresentadas pelo GAO (2005, p. 45 e

46) como sendo as atividades de auditoria que

[...] implicam exame objetivo e sistematico da evidéncia para apresentar uma
avaliacdo independente do desempenho e da gestdo de um programa com base em
critérios objetivos, assim como avaliagdes que proporcionem um enfoque
prospectivo ou que sintetizem informagdes sobre as melhores praticas ou analises de
temas transversais. [...] proporcionam informagdes para melhorar o desempenho dos
programas e facilitar o processo de tomada de decisdes por parte dos encarregados
de dirigir ou iniciar as agbes corretivas e melhorar a accountability perante o
publico. [...] abrangem uma ampla variedade de objetivos, inclusive os relativos a
avaliacdo da efetividade e dos resultados de um programa; a economia e eficiéncia;
ao controle interno; ao cumprimento das exigéncias legais ou de outra indole; e 0s
objetivos relativos a apresentar analises prospectivas, orientagdes ou informacées
sumarias. [...] podem ser de amplo escopo ou de escopo restrito de trabalho e sdo
aplicadas mediantes variadas metodologias; implicam distintos niveis de analise,
investigacdo ou avaliacdo; e geralmente apresentam achados, conclusbes e
recomendacdes, gerando como resultado um relatério.

Pode-se concluir que as definicbes do GAO (2005) acerca da auditoria
governamental abrangem tanto a verificacdo de como a gestdo dos recursos publicos, pelos
Orgdos de governo, esta se processando de acordo com as normas legais e 0s procedimentos
regulamentares estabelecidos, bem como se esta contribuindo para que os resultados

governamentais sejam alcancgados.
4.5.2 Auditoria Publica na Visao de Boynton, Johson e Kell

Conforme mencionado por Boynton et al. (2002) e ja registrado na secdo 4.4,
esses pesquisadores apresentam uma tipologia para a classificacdo das atividades de auditoria,
levando em conta o ambiente e os profissionais que a realizam, dentre outros aspectos, que

indica as seguintes modalidades: i) auditoria interna; e ii) auditoria publica.

Boynton et al. (2002, p. 943) mencionam que essa Ultima modalidade “abrange
todas as auditorias realizadas por agéncias governamentais de auditoria e todas as auditorias

de organizagdes governamentais”, podendo envolver programas, atividades, fungdes e fundos
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especificos, e tendo como premissa “o conceito de que executivos e empregados que

administram fundos publicos tém que prestar contas a sociedade”.

Boynton et al. (2002, p. 943 e 944) apresentam ainda uma classificacdo para as
atividades de auditoria publica, com base nas Government Auditing Standards, qual seja: i)
auditorias contabeis, podendo ser de tipo auditorias de demonstracdes contabeis e auditorias
contabeis correlatas, e ii) auditorias de desempenho, que podem ser de tipo auditorias de

economia e eficiéncia e auditorias de programas.
4.5.3 Auditoria Governamental na Posicdo de Peter e Machado

Peter e Machado (2003, p. 38) apresentam a auditoria governamental como uma
atividade que “contempla um campo de especializacdo da auditoria, voltada para a
Administracdo Publica (Direta e Indireta), compreendendo a auditoria interna e externa,
envolvendo diretamente o patriménio e/ou o interesse publico”. Nessa perspectiva, a auditoria
governamental pode ser realizada sob a vertente i) tributéria/fiscal, quando é praticada sobre o
patriménio privado, visando a identificar e retificar acdes de organizacGes dessa natureza
relativas a impostos, taxas e contribuicdes, e também sob a vertente da ii) gestdo publica,
quando é exercida com a finalidade de controlar a gestdo do patriménio publico, levando em
conta os principios constitucionais da Administracdo publica: moralidade, publicidade,

impessoalidade, economicidade e eficiéncia.

Ainda de acordo com Peter e Machado (2003, p. 40), o objetivo da auditoria
governamental é “examinar a regularidade e avaliar a eficiéncia da gestdo administrativa e
dos resultados alcancados, bem como apresentar subsidios para o aperfeicoamento dos
procedimentos administrativos e controles internos das unidades da administracdo direta e

indireta”.

Dessa forma, como Peter e Machado (2203, p. 41) registram, o raio de alcance da
auditoria governamental abrange as “atividades de gestdo das unidade da Administragéo
Direta, entidades da Administracdo Indireta, programas de trabalho, recursos e sistemas de

controle administrativo, operacional e contabil”.

Essas atividades de revisdo do exercicio da Administragdo publica podem ser
realizadas de forma direta, indireta ou terceirizada, compartilhada entre auditores de 6rgdos e
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entidades diferentes, subsidiaria e integrada, observando os seguintes tipos de abordagem,

conforme preceituam Peter e Machado (2003, p. 43 a 49):

a)

b)

d)

9)

h)

auditoria da gestdo, que *“objetiva emitir opinido com vistas a certificar a
regularidade das contas, verificar a execugdo de contratos, convénios, acordos
ou ajustes, a probidade na aplicacdo dos dinheiros publicos e na guarda ou
administracdo de valores e outros bens”;

auditoria de programas, que “objetiva acompanhar, examinar e avaliar a
execucdo de programas e projetos governamentais especificos, bem como a
aplicacéo de recursos descentralizados™;

auditoria operacional, que “consiste em avaliar as agdes gerenciais e 0S
procedimentos relacionados ao processo operacional, ou parte dele, dos
Orgdos ou Entidades da Administragio Publica, programas de governo,
atividades, ou segmentos destes, com a finalidade de emitir opinido sobre a
gestdo”, avaliando a economicidade e a eficiéncia na utilizacdo de recursos e a
eficacia e efetividade dos resultados alcangados;

auditoria contabil, que “objetiva obter elementos comprobatdrios suficientes
que permitam opinar se 0s registros contabeis foram efetuados de acordo com
os principios fundamentais da contabilidade” bem como se os demonstrativos
gerados apresentam adequadamente a situacdo econdmico-financeira do
patriménio, os resultados do exercicio e outras informacGes pertinentes;
auditoria de sistemas, que “objetiva assegurar a adequacéo, privacidade dos
dados e informacGes oriundas dos sistemas eletronicos de processamento de
dados”;

auditoria especial, que visa a examinar os “fatos ou situacOes consideradas
relevantes, de natureza incomum ou extraordinaria”;

auditoria de qualidade, que tem a finalidade de “permitir a formacgdo de uma
opinido mais concreta sobre o desempenho gerencial dos administradores
publicos” contribuindo para a alavancagem de uma cultura gerencial focada
na busca de resultados, sem descuido da necessaria qualidade e ponderando 0s
pontos fortes e fracos da organizacéo;

auditoria integral, que “envolve o exame dos controles, processos e sistemas
utilizados para gerenciar os recursos da organiza¢do” em termos de dinheiro,
pessoas, ativos fisicos e informacdes, com base nos principios de que i) a

gestdo deve ser exercida de forma econémica, eficiente e efetiva e ii) 0s
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gestores sdo responsaveis pela correta gestdo dos recursos que lhes foram

confiados.

Como se pode observar, essas diferentes abordagens passiveis de utilizagdo em
atividades de auditoria governamental, na visdo de Peter e Machado (2003), revelam que,
mesmo no ambito especifico da Administracdo publica, a auditoria pode ser categorizada em

funcdo de fatores diversos, variaveis e interesses técnicos e da gestao.
4.5.4 Auditoria Governamental ou Publica na Opinido de Sa

Sa (2002, p. 44) apresenta a modalidade de auditoria denominada governamental
ou publica, composta de uma série de aspectos proprios, a qual é afirmada como sendo “uma
“especializacdo” dentro do campo de auditoria”, acrescentando que a “denominacao
Auditoria Financeira e Orcamentaria equivale as de Auditoria Pdblica e Auditoria

Governamental”.

Sa (2002) registra que 0s objetos da auditoria publica séo i) a Lei Orgamentéria
Anual; ii) os orgamentos plurianuais de investimentos; iii) as aberturas de créditos adicionais;
iv) os atos complementares de aberturas de crédito; v) os atos relativos a programacao
financeira de desembolso; vi) os balancetes de receita e despesa; vii) os relatorios dos 6rgdos
administrativos encarregados do controle financeiro e or¢camentério interno; viii) o rol dos
responsaveis; ix) as informacOes sobre a administracdo de créditos; x) os balancetes e
balangos; xi) os livros, documentos, demonstracdes, comprovantes e todos 0s papéis que
direta ou indiretamente sirvam de elemento de afericdo sobre a sanidade das contas

apresentadas, inclusive pareceres; e xii) 0s assuntos de interesse publico.

S& acrescenta ainda que “modernamente (em VAarios paises, e até mesmo no
nosso), por forca de lei, a Auditoria Publica deve abranger os exames da Eficiéncia e da
Eficacia.” (2002, p. 46).

Corroborando essa afirmacgdo, S& (2002) lembra que na Espanha o Tribunal de
Contas posicionou cinco tipos de auditoria, conforme indicado por Andrés-Santiago Suarez:
i) auditorias de regularidade legal, ou de legalidade ou de comprimento; ii) auditorias
financeiras ou de regularidade contabil; iii) auditorias de economia e eficiéncia ou
“operacionais”; iv) auditorias de eficacia ou de efetividade; e v) auditorias integrais ou

completas, que abrangem as quatro anteriores.
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A contribuicdo de Sa (2002) para a discussao sobre a auditoria governamental
revela uma percepcdo de que esse tipo de auditoria se caracteriza por sua especialidade no
espaco de atuacdo dos auditores e que 0s Orgaos responsaveis por sua realizacdo estdo
buscando novas abordagens para realizagdo dos trabalhos, procurando focar os exames que

dizem respeito a eficiéncia, economia, eficacia e efetividade da gestéo.
45,5 Atividades de Revisdo Governamental na Perspectiva de Barzelay

A quinta e diferenciada abordagem para a classificacdo das atividades de auditoria
governamental é a apresentada por Barzelay (2002), analisando pesquisa realizada junto a
paises membros da OCDE — Organizacdo para a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econémico.
Nessa avaliacdo, Barzelay (2002) menciona que as atividades de revisdo da gestdo
governamental exercidas pelo Poder Executivo, em funcdo do conceito de accountability,

implicam as seguintes formas de atividade:

a) auditoria tradicional (de conformidade) — em que o papel do auditor €
verificar as informacGes, encontrar discrepancias entre 0s procedimentos
observados e as normas gerais, inferir consequéncias e relatar achados;

b) avaliagdo de programas — na qual a funcdo do revisor é avaliar a efetividade
das intervencdes ou medir o impacto de interferéncias governamentais sobre
problemas da sociedade; e

c) auditoria de desempenho — em que o papel do auditor é avaliar os aspectos
dos programas e das organizagdes envolvidas com a gestdo publica e relatar
achados, compreendendo sete modalidades, que sdo as de eficiéncia,
efetividade de programa, capacidade de gerenciamento de desempenho,
informacdes de desempenho, risco, melhor politica da gestdo e revisdo geral

da gestéo.

A contribuicdo de Barzelay (2002), conforme indicado, esta associada a estudo
técnico especifico realizado pela OCDE e pressupde o entendimento de que as atividades de
auditoria fazem parte de uma atividade mais abrangente, denominada revisdo governamental,
gue tem como escopo 0 conjunto das atividades realizadas pelos governos no cumprimento de
suas funcdes de suprimento das necessidades demandadas pela sociedade, em observancia a

requisitos de accountability.
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Concluida esta apresentacdo sobre as abordagens e formas de classificacdo das
atividades de auditoria exercidas no ambiente das organizacdes publicas ou governamentais,
especificamente em relacdo ao Poder Executivo, referenciadas pelas fontes pesquisadas,
pode-se transportar a se¢do que cuidara de contextualizar as atividades de auditoria
governamental praticadas sob a denominacdo de auditoria de desempenho ou auditoria
operacional, as quais constituem uma especificidade de auditoria associada as praticas de
Administracdo publica gerencial ou gestdo publica por resultados, considerando os objetivos

definidos para realizacdo desta pesquisa.

4.6 Auditoria de Desempenho ou Auditoria Operacional

A evolucdo das tradicionais formas de verificacdo quanto a legalidade dos gastos
publicos avangou juntamente com o progresso dos modelos da gestdo publica — da
Administracdo publica burocratica para a gerencial ou gestdo puablica por resultados,
alcancando os niveis de exames que incluem os critérios de economicidade, eficiéncia e
efetividade dos programas de governo, acarretando mudanca de abordagem da conformidade

com as leis e regulamentos para considerar o desempenho e o resultado dos servicos publicos.

Além disso, a natureza dos programas de governo quanto a importancia e
complexidade, visando a atender as necessidades de produtos e servi¢os publicos demandados
pela sociedade, provocam os 6rgdos de controle externo e interno no sentido de adotar novas
abordagens de exame e verificagdo quanto ao cumprimento, ndo sé da legislacdo pertinente

como também dos aspectos qualitativos e quantitativos dos correspondentes programas.

As atividades realizadas com essa perspectiva, por sua vez, sdo dotadas de
caracteristicas e escopo que possuem enfoques prospectivos, orientadores e de informacdes
sobre melhores praticas da gestdo, dentre outros, e realizados com sentido de analise,
investigacdo e avaliacdo, acarretando conclusfes e recomendacdes apresentadas em relatorios

especificos.

Nesse sentido, a atividade de auditoria de desempenho, também conhecida como
auditoria de gestdo, auditoria operacional, auditoria de desempenho operacional ou auditoria
de natureza operacional, € analisada pelos estudiosos sob as perspectivas da iniciativa privada
e do setor publico, sendo que aqui séo tratadas as definicdes no ambito da Administracdo
publica, considerando o objetivo maior desta pesquisa, na perspectiva de varios pesquisadores

e organizagdes de controle.
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Vale registrar que, o fato de nas normas e regulamentos internacionais, a
expressao comumente utilizada é performance auditing, mas a traducdo para o portugués é
feita sob a forma de auditoria operacional, em razdo de que, no Brasil, os érgdos e entidades
dos sistemas de controle interno e externo do setor publico assim o fazem, especialmente a

partir da Constituicdo Federal de 1988.

4.6.1 Diretrizes da INTOSAI

A INTOSAI - International Organization of Supreme Audit Institutions
(Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores) congrega entidades
fiscalizadoras superiores que exercem atividades de fiscalizacdo e avaliacdo no plano de
controle externo, no ambito dos 6rgdos e entidades do Poder Executivo de seus

correspondentes paises.

De acordo com as Diretrizes para Aplicacdo de Normas de Auditoria Operacional
(INTOSAI, 2005, p. 15), “as Normas de Auditoria da INTOSAI (NA 1.0.38 e 1.0.40)”
indicam que “a auditoria operacional ou de gestdo preocupa-se em verificar a economia, a

eficiéncia e a eficécia, e tem por objetivo determinar”:

(a) se a administracdo desempenhou suas atividades com economia, de acordo com
0s principios, praticas e politicas administrativas corretas;

(b) se os recursos humanos, financeiros e de qualquer outra natureza sao utilizados
com eficiéncia, incluindo o exame dos sistemas de informacdo, dos procedimentos
de mensuracéo e controle do desempenho e as providéncias adotadas pelas entidades
auditadas para sanar as deficiéncias detectadas; e

(c) a eficécia do desempenho das entidades auditadas em relagao ao alcance de seus
objetivos e avaliar os resultados alcangados em relacdo aqueles pretendidos.

Além disso, a INTOSAI (2005, p. 16), acerca do carater distinto da auditoria
operacional, indica que ela ndo deve ser motivo de argumento que inviabilize a
complementaridade necesséria entre essa atividade e a auditoria de regularidade ou de
conformidade, pois a

A auditoria operacional ndo tem suas raizes na forma da auditoria que ¢é habitual no
setor privado. Tem suas raizes na necessidade de analises independentes e de amplo
escopo acerca da economia, da eficiéncia e da eficicia dos programas e organismos
da Administracdo, efetuados em carater ndo-periddico.

A INTOSAI (2005, p. 16 e 17) vislumbra a auditoria operacional como uma

forma mediante a qual a *os contribuintes, financiadores, oOrgdos legislativos,
administradores, cidaddos e meios de comunicacdo “efetivam um controle” e obtém uma

perspectiva acerca da execucgdo e dos produtos das diferentes atividades da Administracdo
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Publica”, por meio de busca de respostas a pergunta: “obtivemos resultado com a aplicagao
do dinheiro publico, ou os gastos poderiam ser realizados de um modo mais adequado ou

mais inteligente?”.

Nesse sentido, a auditoria operacional pode contribuir para que a Administragdo
publica alcance niveis superiores dos valores de legitimidade e confiabilidade quanto as suas
atividades, haja vista que as correspondentes atividades apresentardo informacGes sobre a

economia, a eficiéncia e a eficacia dos programas e acdes governamentais (INTOSAI, 2005).

Para tanto, as atividades de auditoria operacional, de acordo com a INTOSAI,
serdo exercidas com a finalidade de alcancar objetivos especificos por meio de resposta as
perguntas: “as atividades estdo sendo feito corretamente? e as atividades certas estdo sendo
feitas?” (2005, p. 18).

A primeira das perguntas ha pouco mencionada diz respeito aqueles que executam
as atividades publicas e trata de verificar se as decisGes politicas estdo sendo apropriadas e
adequadamente executadas, observados os critérios legais e normativos que ddo os contornos
e limites para o exercicio de procedimentos publicos, levando em conta especialmente os
aspectos de economia e eficiéncia na aquisi¢do dos recursos consumidos por essas atividades
(INTOSAI, 2005).

Ja a segunda pergunta tem como escopo verificar se “as politicas aprovadas tém
sido implementadas adequadamente ou se 0s meios adequados tém sido empregados”,
procurando observar a medida do impacto ou da eficacia causado sobre a sociedade em
virtude da adoc¢do dessa politica (INTOSALI, 2005, p. 18).

Neste ponto, entdo, faz-se necessario mencionar os conceitos delineados pela
INTOSAI quanto aos aspectos que caracterizam cada uma das modalidades de auditoria
operacional ou da gestdo — economia, eficiéncia e eficacia — 0 que sera apresentado de forma

resumida no quadro 05.

Adicionalmente aos conceitos de auditoria operacional nas modalidades de
economia e de eficiéncia, a INTOSAI (2005, p. 21) registra, que em algumas oportunidades,
“pode ser dificil separar por completo os dois conceitos” porque as duas atividades podem se

referir a se o 6rgéo:
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e ajusta-se a praticas corretas de provisionamento;

e adquire o tipo, a qualidade e a quantidade apropriados de recursos, a um custo
adequado;

e mantém adequadamente seus recursos;

o utiliza a quantidade 6tima de recursos (pessoal, equipamento e instalagdes) na
producdo ou prestacdo da quantidade e qualidade adequadas de bens e servicos,
com pontualidade;

e cumpre os requisitos das leis e regulamentos que regem ou afetam a compra, a
manutenc¢do e o uso dos recursos da entidade; e

e estabelece um sistema de controle gerencial.

Modalidades de
Auditoria Operacional

Dimens0es Caracterizadoras

Economia (reduzir
custos)

Significado — reduzir ao minimo o custo de aquisi¢cdo dos recursos utilizados para
realizar uma atividade, com a qualidade requerida

Perguntas a serem respondidas:

= Os meios escolhidos ou o0 equipamento adquirido — 0s insumos — representam o Uso
mais econémico dos recursos publicos?

= Os recursos humanos, financeiros ou materiais tém sido utilizados de forma
econdmica?

= As atividades gerenciais sdo realizadas em conformidade com os adequados
principios de administragdo e as politicas adequadas de gestdo?

Eficiéncia (aproveitar
da melhor maneira
possivel os recursos
disponiveis)

Significado — empregar os recursos disponiveis de maneira 6tima ou satisfatoria;
verificar se 0s mesmos objetivos ou similares, em termos de qualidade e de prazo,
sdo alcangados com menos recursos; analisar a relacdo entre a qualidade e a
quantidade de servigos prestados, e entre as atividades e o custo dos recursos
utilizados para produzi-los

Perguntas a serem respondidas:

= Os recursos humanos, financeiros e materiais sdo empregados de modo eficiente?

= Os programas, entidades e atividades do setor publico sdo geridos, regulados,
organizados, executados, supervisionados e avaliados com eficiéncia?

= As atividades das entidades publicas sdo coerentes com 0s objetivos e requisitos
estipulados?

= Os servicos publicos sdo de boa qualidade, estdo orientados para o cliente
(sociedade) e séo prestados no momento oportuno?

= Os objetivos dos programas do setor publico sdo realizados com observancia de
uma adequada relagdo custo-eficacia?

Eficacia (alcancar os
propositos ou objetivos
estipulados)

Significado — verificar se os objetivos sdo alcangados, observando a relacdo existente
entre os objetivos fixados, os produtos gerados e os objetivos alcangados; analisar se
0s objetivos estabelecidos foram alcangados, considerando os meios utilizados, 0s
produtos obtidos e os efeitos esperados; verificar se os efeitos constatados sdo
realmente decorrentes da execucdo da politica estabelecida ou de outras
circunstancias

Perguntas a serem respondidas:
= Sdo alcancados os objetivos da politica estabelecida e em questéo?
= Esse alcance pode ser atribuido a implementacdo dessa politica?

Quadro 05 - Sintese das Modalidades de Auditoria Operacional e seus Conceitos, conforme a INTOSAI
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em INTOSAI (2005, p. 19 a 23)

As questbes que devem ser respondidas na modalidade de auditoria de eficacia, de

acordo com a INTOSAI (2005, p. 22), estdo relacionadas a necessidade de que o alcance dos

objetivos da politica seja suportado por definicbes que permitam a especificacdo desses

objetivos, evitando o estabelecimento de objetivos genéricos ou abstratos. Além disso, a

avaliacdo da relagdo causa-efeito entre os objetivos alcancados e a implementagdo das
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correspondentes politicas deve ser viabilizada pela medicdo prévia e posterior de fatores
associados a aplicacdo da politica, abrangendo dois tipos de grupos — um sob controle e outro

sem submisséo aos efeitos da politica em medicao.

Arrematando as informagdes iniciais sobre o0s conceitos e modalidades de
auditoria operacional, a INTOSAI (2005, p. 24) indica que, “embora uma auditoria em
particular ndo tenha necessariamente que chegar a conclusdes acerca desses trés aspectos [...]
pode ndo ser muito vantajoso o exame dos aspectos da economia ou da eficiéncia de
atividades isoladas, se ndo é levada também em consideragdo — ainda que brevemente — sua
eficacia”, e que “em uma fiscalizacdo da eficacia, é possivel que o auditor também deseje
levar em conta aspectos da economia e da eficiéncia”, pois “os produtos de uma entidade,
atividade, programa ou operacao que seja auditado, podem ter causado o impacto desejado”,
mas 0s recursos utilizados para alcanca-los podem néo ter sido utilizados de modo econémico

e eficiente.

4.6.2 Definicdo do GAO

O Government Accountability Office — GAO (Escritério de Accountability
Governamental) € um 6rgdo de controle externo ligado ao Poder Legislativo dos Estados
Unidos da Ameérica, a quem se reporta diretamente, assim como ao povo americano, o que é
evidenciado pela resposta a pergunta “What is GAO?”, presente no sitio

http://www.gao.gov/about/what.html:

Under recently passed legislation, we have changed our name from the General
Accounting Office to the Government Accountability Office. The Government
Accountability Office (GAO) is an agency that works for Congress and the
American people. Congress asks GAO to study the programs and expenditures of
the federal government. GAO, commonly called the investigative arm of Congress
or the congressional watchdog, is independent and nonpartisan. It studies how the
federal government spends taxpayer dollars. GAO advises Congress and the heads
of executive agencies (such as Environmental Protection Agency, EPA, Department
of Defense, DOD, and Health and Human Services, HHS) about ways to make
government more effective and responsive. GAO evaluates federal programs, audits
federal expenditures, and issues legal opinions. When GAO reports its findings to
Congress, it recommends actions. Its work leads to laws and acts that improve
government operations, and save billions of dollars.

De acordo com as Normas de Auditoria Governamental do GAO, revisadas em
2003, e traduzidas para o portugués pelo Tribunal de Contas do Estado da Bahia em 2005

(2005, p. 32), a expressdo auditoria operacional é usada de forma geral para designar as

atividades que algumas organizacGes de auditoria realizam sob as formas de avaliacdo de


http://www.gao.gov/about/what.html

113

programas, auditorias de efetividade e de resultados de programas, auditorias de economia e

de eficiéncia e auditorias de value-for-money.

As auditorias operacionais sdo favoraveis “para a accountability dos governantes
pelo uso dos recursos publicos e o fornecimento de servigos”, na medida em que contribuem
para a apresentacdo de “informacdes para a melhoria das operagdes dos programas, para
facilitar o processo de decisdo, melhorar o monitoramento da gestdo ou iniciar agdes
corretivas”, proporcionando uma “avaliacdo independente do desempenho e da gestdo dos
programas de governo confrontados com critérios objetivos ou avaliagbes das melhores

praticas e outras informacdes.” (GAO, 2005, p. 32).

Ainda na perspectiva do GAO (2005), as atividades de auditoria operacional
podem ser classificadas como: i) auditorias de efetividade e resultados dos programas; ii)
auditorias de economia e de eficiéncia; iii) auditorias de controle interno; iv) auditorias de

conformidade; e v) analises prospectivas.

Enquanto as auditorias de efetividade e resultados de programas tém como
finalidade “medir o grau em gue o programa esta alcancando seus objetivos e metas”, as
auditorias de economia e eficiéncia “se direcionam a avaliar se a organizacao esta adquirindo,
protegendo e utilizando seus recursos de forma mais produtiva para alcancar os objetivos do
programa.” (GAO, 2005, p. 46).

Nesse sentido, os objetivos dessas duas primeiras modalidades de auditoria
operacional, segundo o GAO (2005, p. 46 e 47), estdo inter-relacionados e podem ser
buscados de forma concomitante, sendo categorizados em decorréncia da emissdo de opinido

sobre:

a. 0 grau em que as metas e objetivos legais e regulamentares das organizagdes esta
sendo atingido;

b. a capacidade da organizacdo para avaliar acGes alternativas que proporcionem
melhores rendimentos para o programa ou eliminem fatores que possam limitar sua
efetividade;

c. 0s custos e beneficios, ou a efetividade, relativos ao desempenho do programa;

d. se um programa alcangou os resultados previstos ou se gerou efeitos ndo
esperados, segundo os objetivos do programa;

e. 0 grau em que os programas duplicam, sobrepdem ou entram em conflito com
outros programas correlacionados;

f. se 0 organismo auditado esta seguindo solidas praticas de aquisicOes;
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g. a validade e a confiabilidade dos pardmetros de avaliacdo de desempenho
relacionados a efetividade e resultado dos programas ou a sua economia e
eficiéncia; e

h. a confiabilidade, validade ou relevancia da informacdo contabil relacionada ao
desempenho do programa.

A modalidade de auditoria operacional com foco nos controles internos possui
objetivos relacionados “com o0s planos, métodos e procedimentos utilizados pela
Administracdo para cumprir sua missao, seus objetivos e suas metas”, tendo como objetivos
avaliar “o grau em que o controle interno do programa assegura, de forma razoavel, que”

(GAO, p. 48):

a. a missdo, 0s objetivos e as metas de uma organizagdo sejam cumpridos de forma
eficiente e efetiva;

b. os recursos sejam utilizados em conformidade com as exigéncias legais,
regulamentares e de outras naturezas;

C. 0S recursos sejam protegidos contra aquisi¢es, utilizacfes ou distribuicdes ndo
autorizadas;

d. a informagdo administrativa e os relatorios publicos produzidos, assim como as
medi¢des de desempenho, sejam completos, exatos e consistentes para respaldar o
desempenho e o processo de tomada de decisoes;

e. a seguranca dos sistemas de informacdo computadorizada evite ou detecte,
oportunamente, qualquer acesso ndo autorizado; e

f. o planejamento de contingéncias para que os sistemas de informacdo garantam
respaldo essencial para evitar interrupcdes indesejaveis das suas atividades e
funcdes.

As atividades de auditoria operacional na modalidade de verificagcdo de
conformidade, por sua vez, tém como objetivos verificar o cumprimento das “exigéncias
estabelecidas por leis, regulamentos, clausulas ou condi¢des de contratos ou de convénios de
subvencdes e de outra natureza que poderao afetar a aquisicao, protecdo e uso dos recursos da
organizacdo, a quantidade, qualidade, oportunidade e custo dos trabalhos que a organizagéo
produz ou fornece.” (GAO, 2005, p. 49).

Por dltimo, as atividades de analise prospectiva realizadas sob a modalidade de
auditoria operacional visam a apresentar recomendacdes e registros sobre “melhores praticas
e sobre informacBes transversais ao programa ou as politicas da organizagdo, ou sobre
informacdes resumidas quanto a aspectos ja estudados ou em estudo por parte da organizacdo
auditada”, tendo como objetivos (GAO, 2005, p. 49):
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a. avaliar alternativas de programas ou politicas, incluindo o prognéstico de
resultados dos programas sob varios cenarios;
b. avaliar as vantagens e desvantagens das propostas legislativas;

c. analisar as opiniGes dos stakeholders sobre propostas de normas para 0s
legisladores;

d. analisar as propostas de orcamento ou de emendas do or¢camento para assessorar
os 6rgaos legislativos na elaboragdo das leis orcamentarias;

e. identificar as melhores praticas para os usudrios avaliarem o enfoque dos
programas ou os sistemas de administracdo, incluindo sistemas de administrag&o,
incluindo sistemas contabeis e de processamento de informacdes; e

f. produzir um resumo de alto nivel ou um relatério que abranja varios programas ou
organizaces sobre 0s aspectos estudados ou em estudo pela organizacdo auditada.

4.6.3 Definicdo do OAG

O The Office of the Auditor General of Canada — OAG (Escritério do Auditor
Geral do Canada) ¢ um orgdo de controle externo ligado ao Parlamento do Governo do
Canadd, o que € evidenciado pela mensagem contida no sitio http://www.oag-

bvqg.gc.ca/domino/oag-bvg.nsf/html/menue.html:

The Office of the Auditor General (OAG) audits federal government operations and
provides Parliament with independent information, advice and assurance to help
hold the government to account for its stewardship of public funds. We are
responsible for performance audits and studies of federal departments and agencies.
We conduct financial audits of the government's financial statements (public
accounts) and perform special examinations and annual financial audits of Crown
Corporations.

Neste mesmo sitio esta disponivel o Performance Audit Manual (Manual de
Auditoria de Desempenho), o qual indica a seguinte definicdo para a atividade de auditoria de
desempenho (2005, p, 13):

1.1 A performance audit is a systematic, purposeful, organized and objective
examination of government activities. It provides Parliament with an assessment on
the performance of these activities; with information, observations and
recommendations designed to promote accountable government, an ethical and
effective public service, good governance, sustainable development and the
protection of Canada’s legacy and heritage.

1.2 Its scope includes the examination of economy, efficiency, costeffectiveness
and environmental effects of government activities; procedures to measure
effectiveness; accountability relationships; protection of public assets; and
compliance with authorities. The subject of the audit can be a government entity or
activity (business line), a sectoral activity, or a government-wide functional area.

Como se pode perceber, a definicdo do OAG inclui em seu escopo o0 exame da
economia, da eficiéncia, do custo-efetividade e dos efeitos ambientais das atividades do


http://www.oag-bvg.gc.ca/domino/oag-bvg.nsf/html/menue.html
http://www.oag-bvg.gc.ca/domino/oag-bvg.nsf/html/menue.html
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Governo, bem como indica que o objeto de auditoria pode ser uma entidade governamental

ou uma atividade, ou um setor de atividade ou uma area ou funcdo de governo.

4.6.4 Perspectiva do AUDIBRA

O AUDIBRA (1990, p. 59 e 60), por sua vez, na perspectiva das atividades de
auditoria interna, registra que “modernamente, a Auditoria Operacional é considerada,
essencialmente, um enfoque” e que é também conhecida como auditoria dos 3E’s (economia,
eficiéncia e eficacia), destinando-se a “determinar se a organizacdo, submetida a exame e
avaliacdo, opera adequadamente”, exigindo do auditor a observancia a um amplo escopo de

objetivos ao avaliar as operagdes de uma organizacao.

Nada obstante, esse Instituto apresenta, como objetivo geral da auditoria

operacional,

[...] assessorar a administracio no desempenho efetivo de suas funcbes e
responsabilidades, avaliando se a organizacdo, departamento, atividades, sistemas,
funcdes, operacBes e programas auditados estdo atingindo o0s objetivos
organizacionais e gerenciais com eficiéncia, eficacia e economia na obtencdo e
utilizagdo dos recursos (financeiros, materiais, humanos e tecnolégicos) bem como
em observancia as leis e regulamentos aplicaveis e com a devida seguranca.

E como objetivos especificos da auditoria operacional, o AUDIBRA (1990, p. 61)

inventaria, dentre outros, os seguintes desdobramentos:

[...]

(c) avaliacdo da adequacao e qualidade da organizacdo, administracdo e pessoal;

(d) avaliagdo do desempenho do setor auditado e do seu ciclo operacional;

(e) adequagdo dos procedimentos operacionais;

[...]

(9) integracdo dos drgéos e setores envolvidos na operacao;

(h) avaliagdo dos registros e dos sistemas de informagdes gerenciais;

[...]

(j) aderéncia das a¢des operacionais administrativas as politicas, planos e diretrizes;
(k) exame das alternativas quanto ao seu potencial para atingir os objetivos com
maior economia e eficiéncia;

() verificacdo das causas de ineficiéncia ou desperdicios;

(m) avaliacdo das operacBes e programas quanto aos custos/beneficios, aos padrfes
de custo originalmente previstos e aos resultados esperados;

(n) fidedignidade e integridade das informagfes operacionais, gerenciais e meios
utilizados para identificar, aferir, classificar e comunicar essas informagoes;

(o) economicidade, eficécia e eficiéncia da utilizacdo dos recursos;

[...]

(g) cumprimento dos objetivos e metas estabelecidos para os servigos, operagdes e
programas;

(r) adequagdo e grau de compreensdo das normas operacionais; e

(s) adequagdo, fidedignidade e eficécia dos relatérios e informacgdes adotados em
relagdo as operagdes e programas.
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4.6.5 Defini¢des e Conceitos do Tribunal de Contas da Uniéo

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6rgdo de controle externo da
Administracdo publica brasileira no plano federal, editou 0 Manual de Auditoria de Natureza
Operacional (2000), que apresenta i) as defini¢cGes e conceitos e ii) as etapas de realizacdo de
uma atividade dessa modalidade de auditoria, iii) as ferramentas utilizadas na anélise
preliminar do objeto da auditoria, v) os componentes do relatério de levantamento de

auditoria, vi) a matriz de planejamento e vi) 0os componentes do relatério de auditoria.

As defini¢des e conceitos apresentados no Manual estabelecem que a auditoria de
natureza operacional consiste na avaliacdo sistematica dos programas, projetos, atividades e
sistemas governamentais, bem como Orgdos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal,
abrangendo duas modalidades: Auditoria de Desempenho Operacional e Avaliagédo de
Programa. A primeira examina a a¢cao governamental quanto aos aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficdcia e a segunda examina a efetividade dos programas e projetos

governamentais.

A Auditoria de Desempenho Operacional tem como foco principal os aspectos
relativos: i) a como os 6rgdos e entidades publicas adquirem, protegem e utilizam seus
recursos; ii) as causas de praticas antiecondmicas e ineficientes; iii) ao cumprimento das
metas previstas; iv) a obediéncia aos dispositivos legais aplicaveis aos aspectos da

economicidade, eficiéncia e eficacia da gestao.

Outro foco da Auditoria de Desempenho Operacional do TCU é o processo da
gestdo nos aspectos de planejamento, organizacdo, procedimentos operacionais e

acompanhamento gerencial, inclusive quanto aos resultados em termos de metas alcancadas.

Essa modalidade de auditoria do TCU pode adotar trés abordagens: analises da
estratégia organizacional, da gestdo e dos procedimentos operacionais, a depender do

problema e das questdes a serem examinadas.

A Avaliacdo de Programas busca apurar em que medida as a¢cdes implementadas
lograram produzir os efeitos pretendidos pela Administragdo. Normalmente é mais ambiciosa
em relacdo a andlise dos objetivos e dos resultados da intervencdo governamental e utiliza
estratégias metodologicas raramente empregadas em Auditoria de Desempenho Operacional,

como pesquisa, delineamento experimental e delineamentos quase-experimentais.



118

A diferenca entre a Auditoria de Desempenho Operacional e a Avaliagdo de
Programas pode ser dada a partir da seguinte situacdo (TCU, 2000, p. 18):

[...] uma auditoria de desempenho operacional em um programa de nutri¢do infantil
procurard verificar o alcance das metas propostas, sugerindo, eventualmente, o
aumento da eficiéncia do programa mediante uma selecdo mais adequada dos
beneficiarios e uma melhoria dos sistemas de aquisicdo, distribuicdo e oferta de
alimentos. Mas nada dira sobre se essas corre¢cBes diminuirdo a desnutri¢do. Por
outro lado, a avaliagdo de programa procurard estabelecer em que medida o
programa consegue melhorar a situacdo nutricional da populac¢do-alvo — se houve
mudancas, a magnitude das mesmas e que segmentos da populacdo-alvo foram
afetados.

Ainda sobre a Avaliagdo de Programas, o manual do TCU (2000) indica que serdo
objeto de exame: i) a sua concepc¢do ldgica; ii) a adequacgdo e a relevancia de seus objetivos,
declarados ou ndo, e a consisténcia entre esses e as necessidades previamente identificadas;
iii) a consisténcia entre as acBes desenvolvidas e 0s objetivos estabelecidos; iv) as
consequéncias globais para a sociedade; v) os efeitos ndo incluidos explicitamente nos seus
objetivos; vi) a relacdo de causalidade entre efeitos observados e politica proposta; vii) 0s
fatores inibidores do seu desempenho; viii) a qualidade dos efeitos alcancados; ix) a
existéncia de outras opcGes de acdo, consideradas ou ndo pela Administracdo, e 0s respectivos
custos envolvidos (anélise de custo/efetividade); x) o cumprimento de dispositivos legais

aplicaveis a sua natureza, aos seus objetivos e a populagdo-alvo.

Registra ainda 0 TCU (2000) a nogéo de que a Avaliacdo de Programas pode nédo
tratar todos os aspectos inventariados ao mesmo tempo, dando énfase a um ou a outro,
dependendo das questdes especificas que se pretende abordar, observando a preservacdo do
rigor metodoldgico.

Concluindo, 0 manual do TCU (2000) comenta sobre o alcance da auditoria de
desempenho operacional e da avaliacdo de programa, a primeira focalizando o processo de
gestdo, enquanto a avaliagdo de programa prioriza os efeitos produzidos pela intervengéo
governamental, numa combinacdo de atividades ndo excludentes. Nas duas situagdes, busca-
se identificar as relacdes de causa e efeito inerentes aos fendmenos observados. Conguanto a
auditoria de desempenho operacional e a avaliacdo de programa possam ser realizadas
separadamente, as informagfes produzidas em cada uma delas permitem uma analise
completa da atuacdo governamental, tanto em relagdo aos aspectos operacionais, quanto no
que concerne ao impacto das acbes implementadas, caracterizando-se em abordagens

complementares.
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4.6.6 Sugestdo de Conceito e Objetivos da SFC

A Secretaria Federal de Controle (SFC), 6rgdo de controle interno da
Administracdo publica brasileira federal, vinculada & Controladoria Geral da Unido (CGU),
emitiu 0 Memorando-Circular N°066 - SFC/SEAUD/CPLAR/GAB, de 18 de junho de 1996,
constituindo o Grupo de Trabalho que elaborou, dentre outros, documento com sugestdes
sobre auditoria operacional, incluindo conceito e objetivos, o qual estd disponivel no sitio
http://www.cgu.gov.br/sfc.html .

De acordo com SFC-Grupo de Trabalho (2005, p. 1), auditoria operacional

[...] consiste em avaliar as a¢Bes gerenciais e 0s procedimentos relacionados ao
processo operacional, ou parte dele, dos Orgéos ou Entidades da Administracio
Publica Federal, programas de governo, atividades, ou segmentos destes, com a
finalidade de emitir uma opinido sobre a gestdo quanto aos aspectos da eficiéncia,
eficcia, economicidade, efetividade e qualidade, procurando auxiliar a
administracdo na geréncia e nos resultados, por meio de recomendacgdes que visem
aprimorar os procedimentos, melhorar os controles e aumentar a responsabilidade
gerencial.

Além disso, o Grupo de Trabalho-SFC (2005) apresenta 0s seguintes pontos como

objetivos de uma atividade de auditoria operacional:

1.Comprovar a conformidade as diretrizes, politicas, estratégias e ao universo
normativo;

2. Avaliar os controles internos;

3. Identificar procedimentos desnecessarios ou em duplicidade e recomendar sua
correcao;

4. ldentificar as areas criticas e riscos potenciais e proporcionar as bases para sua
solucdo;

5. Melhorar o desempenho e aumentar o éxito das organizagbes por meio de
recomendagdes oportunas e factiveis;

6. Avaliar as medidas adotadas para a preservagdo dos ativos e do patriménio e para
evitar o desperdicio de recursos;

7. Aferir a confiabilidade, seguranga, fidedignidade e a consisténcia dos sistemas
administrativos, gerenciais e de informacdes;

8. Avaliar o alcance dos objetivos e metas identificando as causas de desvio do seu
atingimento, quando houver;

9. Identificar areas que concorrem para aumento e/ou diminuicdo de custos e/ou
receitas;

10. Recomendar e assessorar a implantacdo de mudancas.

4.6.7 Reflexdes e Entendimentos de Gomes sobre Auditoria de Desempenho

Em ensaio intitulado Auditoria de Desempenho Governamental e o Papel de
Entidades Fiscalizadoras Superioras (EFS), Gomes (2002) apresenta uma série de reflexdes e
entendimentos sobre os modelos e estratégias adotados por organizacdes de controle externo
em todo o mundo para a realizacdo de auditorias de desempenho. Nesta secdo abordam-se

alguns desses temas.
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Na busca de uma definicdo quanto a natureza e objeto da auditoria de
desempenho, Gomes (2002) menciona que ndo existe definicdo Unica, que diversos autores e
instituicdes de auditoria se utilizam de conceitos préprios e que, de forma genérica, ela pode
ser considerada como uma modalidade de reviséo e avaliagdo da atividade governamental

com enfoque no resultado da gestéo publica.

Do ponto de vista instrumental, Gomes (2002) indica que a auditoria de
desempenho pode ser apresentada como um conjunto de procedimentos, técnicas e métodos
de investigacdo para obtencgéo, processamento e disseminacdo de informacdes importantes de
revisdo e avaliacdo de atividades, projetos, programas, politicas e drgdos governamentais em
relacdo a aspectos de economia, eficiéncia, eficacia, equidade, boas praticas da gestao,
alcance de metas, capacidade de gerenciamento de desempenho, informacdes de desempenho

e outros critérios associados ao resultado da atuacdo publica.

Gomes (2002) menciona ainda que o critério é a base de todos os julgamentos e
registra que os critérios mais tradicionais da auditoria de desempenho sdo os 3Es (economia,

eficiéncia e eficécia).

Além disso, segundo Gomes (2002), a auditoria de desempenho pode ser
entendida como uma cadeia de insumo-produto, e as habilidades requeridas do auditor de
desempenho nesse contexto indicam que esses profissionais sdo “obrigados” a idealizar cada
trabalho de auditoria de desempenho como se fosse um produto Gnico e ndo um elemento
numa linha de montagem, definindo os objetos do estudo, estabelecendo os critérios
apropriados, escolhendo as ferramentas adequadas para investigacdo e adotando atitudes para
participacdo em trabalho em equipe, ampliando o0s papéis possiveis a um auditor

governamental.

Quanto aos métodos utilizados pelas EFS em auditorias de desempenho, Gomes
(2002) menciona que Pollitt constatou serem mais variados do que os da auditoria tradicional,
abrangendo: aumento do nimero de métodos, conclusdes baseadas em evidéncias decorrentes
de exames documentais e entrevistas, consultas a usuarios e fornecedores de servicos
publicos, uso de material secundario, métodos mais voltados para as ciéncias sociais,
limitagdo a comparagdo internacionais e transparéncias de abordagens, embora distante das

utilizadas nas avaliacGes académicas.
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Quanto aos produtos, o trabalho de Pollitt, conforme Gomes (2002), indica que
sdo: o proprio relatorio, sumarios, extratos, livros, artigos, brochuras informativas,
memoranda, notas técnicas, ensaios de seminarios e relatdrios periodicos, sendo requeridas as
seguintes caracteristicas de um relatério de auditoria de desempenho: equanimidade,

neutralidade, objetividade, credibilidade, utilidade, interatividade e abertura.

Encerrando a reflexdo sobre auditoria de desempenho, Gomes (2002) menciona
gue a distancia no relacionamento entre os agentes formuladores de politicas publicas e os
agentes implementadores também é motivo para a adogdo de auditorias de desempenho, pois
os primeiros definem e os segundos executam, com base em contratos da gestdo, nos
objetivos das politicas, nos mandatos dos 6rgdos publicos ou nos acordos de desempenho

(performance agreements), de acordo com a teoria do agente principal.

No topico relativo a constituicdo de uma base de conhecimento em auditoria de
desempenho, Gomes (2002) comenta 0s seguintes aspectos, a partir da leitura de Power (1996
e 1997):

a. falta uma base de conhecimento e um ambiente negociado entre auditores e
auditados sobre os critérios utilizados para auditorias de desempenho no setor
publico e no privado;

b. outras entidades, ndo de auditoria, buscam verificar quesitos de qualidade e
3Es, minimizando os trabalhos de auditoria, embora deparando-se com as
mesmas dificuldades;

c. 0s programas de alavancagem de governanca e controle expandem-se em
razdo da nova gestdo publica, da regulacdo das atividades de servicos
publicos e do aumento de iniciativas no gerenciamento da qualidade,
provocando maior demanda da atividade de auditoria; e

d. necessidade de transformacgédo da tecnologia da atividade de auditoria para
fazer os objetos de auditoria auditaveis, por meio de adaptacdo do ambiente
de auditoria, a partir da criacdo de medidas de desempenho auditaveis, e pela
constru¢cdo da credibilidade institucional do proprio conhecimento
operacional dos 6rgdos de auditoria (base de conhecimento).

Concluindo, Gomes (2002) destaca que a auditoria de desempenho pertence ao

campo de estudos do gerenciamento publico, area de métodos e objetos difusos, de acordo
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com Nelson (1996), motivo pelo qual se torna muito improvavel que sejam criados
mecanismos de acumulacdo sistematica de conhecimento e de uma teoria geral. Nada

obstante,

[...] a idéia de conhecer e transformar 0 mundo ao mesmo tempo se constitui no
maior desafio dos auditores de desempenho da gestdo governamental, pois além do
conhecimento de seus objetos de estudo, os auditores devem propor mudangas
significativas em praticas de gestdo do 6rgdo publico, projeto, programa, ou
atividade governamental auditadas, com vistas ao aumento da accountability
democréatica, bem como da qualidade do servigo pablico (GOMES, 2002, p. 69).

4.6.8 Reflexdes de Pollit e Outros sobre Auditoria de Desempenho

Pollit e outros (2005), abordando as principais tendéncias no desenvolvimento da
auditoria de desempenho desde os anos 1980, a partir de pesquisa realizada em cinco paises —
Franca, Finlandia, Holanda, Reino Unido e Suécia — cujas entidades de fiscalizacdo superior
(EFS) adotam praticas de auditoria de desempenho, registram que essa modalidade de
auditoria é definida e praticada de forma diferente em cada uma das cinco EFS pesquisadas,
gue “o ponto principal é que a auditoria de desempenho ndo € um produto padronizado” e que
“ndo existe uma metodologia Unica e atemporal ou um conjunto de préticas que “realmente
seja” auditoria de desempenho.” (POLLIT et al., 2005, p.1).

Ao contrario disso, 0s autores registram que estdo examinando “um conjunto
ainda indefinido de praticas em desenvolvimento e discursos e retéricas a ele associados”.
Isso implica que a “identidade da auditoria de desempenho ndo € precisa e tampouco
completamente estavel”, mas sem significar que isso gere um caos indecifravel, pois “existem

padrdes-chave e elementos de defini¢do.” (POLLIT et al., 2005, p. 1).

Além disso, os valores que orientam a auditoria de desempenho ndo sdo 0s
mesmos que se relacionam a auditoria de conformidade. Para os primeiros ha o
relacionamento estreito com as praticas adotadas pelas reformas administrativas, em que o
controle e 0 monitoramento estdo associados a eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes
empreendidas, e para 0s segundos estdo associados a verificar de se as a¢des estdo cumprindo
as normas e procedimentos pre-estabelecidos.

Acrescentam que ndo se sugere que a auditoria de desempenho substitua a
auditoria tradicional ou de conformidade, mas a complemente, da mesma forma que a nova
gestdo publica acrescenta eficacia e efetividade administrativa aos valores burocraticos de

prudéncia e precisdo processual. As caracteristicas comuns entre o desenvolvimento da nova
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gestdo publica e da auditoria de desempenho dizem respeito a origem no mesmo conjunto de
valores, vinculados a mesma reforma ética, manifestados nas décadas de 60 e ’70 e

consolidados na década de ’80, quando se configurou a crise fiscal.

Adicionalmente, registram que a auditoria de desempenho €é efetuada quase
inteiramente no ambito do setor publico, mas ndo praticada exclusivamente no contexto das
EFS, pois ha exemplos de préaticas nas superintendéncias francesas, na comissdo de auditoria
(Audit Comission) do Reino Unido, nas organizacdes de auditoria parlamentar na Finlandia e

na Suécia e na corte de auditores da Unido Europeia, em Luxemburgo.
4.6.9 Relacdo da Auditoria de Desempenho e a Nova Gestdo Pablica

A partir dos conceitos sobre as atividades de auditoria de desempenho
apresentados na secdo 4.6, e dos novos procedimentos de Administracdo publica por
resultados, comentados na subsecdo 2.3.3, é possivel estabelecer relacionamento entre essas
duas variaveis, considerando as evidéncias de que ha uma associagdo direta e correspondente
aos requisitos de competéncia adotados nas duas atividades, de modo a caracterizar maior
nivel de aproximacdo das técnicas e procedimentos de auditoria de desempenho, na medida
em que se avanga no sentido de um modelo mais aprimorado da gestdo publica por
resultados.

Assim, “os paises que tém adotado a gestdo por objetivos e resultados costumam
concentrar-se mais no desempenho do que antes. A forma de gestdo pulblica utilizada

influenciara o interesse pela auditoria operacional.” (INTOSAI, 2005, p. 26).

Nesse sentido, a INTOSAI (2005, p. 25) indica em suas consideracdes sobre

como a forma de gestdo publica utilizada impacta a auditoria operacional, registrando, que

Em paises onde a gestdo publica esta relacionada primordialmente com os meios e
estd menos envolvida com os fins, as auditorias também tendem a centrar-se em
estabelecer se as regras estdo sendo cumpridas e aplicadas, e ndo se as regras servem
— Ou parecem servir — ao objetivo que se propde. Naqueles paises que tém adotado a
administracdo por objetivos e resultados, aparentemente se tem optado pela posicao
contraria. Na maioria dos casos, a gestdo do setor publico manifesta uma
combinacdo dessas abordagens.

Além disso, as perguntas que costumam ser formuladas pelos auditores
operacionais, ou de desempenho, de acordo com a INTOSAI (2005, p. 25 e 26), revelam

maior atencdo a definicdo de metas de desempenho, ao estabelecimento de responsabilidades,

aos custos, a producdo e ao atendimento do cliente cidaddo e aos controles gerenciais e a
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consisténcia das informacg6es utilizadas, conforme evidenciado pelas questbes a seguir
indicadas:

e Existe uma estrutura clara de metas de desempenho, e sdo selecionadas as
prioridades e os instrumentos adequados na utilizagdo dos recursos publicos?

o Existe uma distribuigdo clara de responsabilidades entre os distintos niveis de
autoridade, estando presente também o principio da subsidiariedade?

e Existe uma consciéncia generalizada acerca dos custos, e uma orientacdo para a
producdo de servicos, centrando a atengdo nas necessidades dos cidad&os?

e E dada a devida importancia aos controles de gestdo e aos requisitos de
informacéo?

Adicionalmente, os aspectos relativos a medidas adequadas de controle interno
adotadas pelos 6rgdos publicos passam a ser mais observados nas atividades de auditoria de
desempenho, especificamente no que diz respeito a correcdo do exercicio desses controles,
assim como a qualidade dos servigos publicos disponibilizados a sociedade sdo objeto de

atencdo especial nos relatorios produzidos por essas auditorias (INTOSALI, 2005).

Por outro lado, Pollit e outros (2005) registram que essas auditorias ocorreram de
forma diferente em varios paises europeus pesquisados e estariam associadas a novas formas
da gestdo publica, ocorrendo de forma mais intensa onde esse novo modelo de gestdo foi mais
rapidamente implantado. Segundo Politt e outros (2005, p. 2), a auditoria de desempenho
“tem sido mais vigorosamente implementada em paises cujo paradigma do setor publico é
administrativo (proveniente do estudo da administracdo publica) do que naqueles que

predomina a tradicdo do direito administrativo”.

Nada obstante, do ponto de vista dos esforgos empreendidos, Politt e outros
(2005, p.2) indicam que

[...] o que restou demonstrado [...] é que, em meados dos anos 90, 0S recursos
empregados em auditoria de desempenho (em todas as suas possiveis variagdes)
eram bastante substanciais em todas as EFS estudadas. Porém, dada a precariedade
dos indicadores disponiveis, ndo se pOde comparar o volume de recursos
empregados em auditoria de desempenho comparativamente a outras atividades
desenvolvidas pelas EFS estudadas.

Pollit e outros (2005) concluem pela “inexisténcia de evidéncias aceitaveis da
correlacdo entre desenvolvimento da auditoria de desempenho e abrangéncia e intensidade
das reformas gerenciais do setor publico.” (2005, p.3). Além disso, indicam que as
ferramentas metodoldgicas empregadas evoluiram de forma relevante nas EFS de paises que
mais fortemente implementaram as reformas administrativas, caracterizando uma correlagao

desse desenvolvimento com os estadios de reforma gerencial desses paises. Consideram que

outras variaveis devem ser levadas em conta, como, por exemplo, o fato de que se a EFS se
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sentem dotadas de grandes poderes, provavelmente ndo sentirdo necessidade de adotar novos
“modismos administrativos”; e que a defini¢cdo das ferramentas metodoldgicas (entrevistas,
questionarios etc.) da auditoria de desempenho estd vinculada a escolha dos temas dos
trabalhos a serem realizados.

Assinalam que, de modo geral, h4d fortes indicios de que em quatro EFS
pesquisadas o interesse nas reformas administrativas as transforma em objetos de auditoria, as
quais sdo exercidas de formas diferentes, especialmente quanto ao escopo dos trabalhos,
quantidade de ferramentas metodoldgicas e nivel de esclarecimentos sobre a metodologia do
trabalho contido nos correspondentes relatdrios divulgados.

Nada obstante, analisando as relacdes entre a auditoria de desempenho e as
reformas administrativas, Pollit e outros (2005) mencionam que o inter-relacionamento da
primeira com as segundas é préximo e complexo, que o crescimento da importancia da gestao
por resultados, nos mais diversos setores publicos, aumenta 0 ambiente para a atuacdo da
auditoria de desempenho e que o aumento da disponibilidade de dados e indicadores de
desempenho propiciam as EFS importantes oportunidades de atuacdo, para as quais sdo
necessarias novas habilidades e “uma reconsideracdo do que é mais apropriado a gestdo
interna e a auditoria externa.” (POLLIT et al., 2005, p. 4).

Concluem os autores, registrando a nogdo de que a ética fundamental da auditoria
de desempenho esta solidamente ligada a ética da reforma da gestdo de desempenho, que as
duas atividades sdo sistematicamente definidas como “sendo sobre um mesmo assunto”, que
elas utilizam constantemente o modelo insumo-produto e “adotam a mesma linha de discurso,
que considera a eficiéncia, a efetividade e a produtividade como valores essenciais.” (2005, p.
5). Finalizam mencionando a relacdo estabelecida pela OCDE no trabalho “A Procura de
Resultados: préticas de gerenciamento de desempenho”: “o elemento chave para a
sustentabilidade de reformas € a coeréncia das iniciativas internas e externas do

gerenciamento do desempenho, incluindo a auditoria de desempenho”.

Ao analisar o relacionamento entre a auditoria de desempenho e o gerenciamento
publico, Gomes (2002) registra que hd uma associacdo aos conceitos de accountability de
conformidade e de desempenho. O primeiro refere-se a modelos que traduzem idéias da
Administracdo Publica Progressista (APP) — formas tradicionais de auditoria de conformidade

baseadas em demonstrativos financeiros, processos de certificacdo, busca de legalidade e
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cumprimento do devido processo legal. O segundo se refere a idéias inerentes ao campo da
nova gestdo publica — NGP, tais como: tipos de auditoria de desempenho baseadas em
critérios dos 3Es, boas préaticas da gestdo, boa governanca, qualidade de servigo e alcance de

metas.

A auditoria de conformidade estd relacionada com o modelo mental de
funcionamento do governo como uma maquina burocratica orientada por meio de regras e
normas rigidas, enquanto a auditoria de desempenho esta mais relacionada a burocracia
profissional, baseada em mais imparcialidade, capacidade técnica e profissionalizacdo. A
APP e a NGP, juntamente com o cameralismo, sdo exemplos de filosofias administrativas, e 0
estudo da auditoria de desempenho pode ser relacionado com as doutrinas pertencentes ao
conjunto das idéias da NGP, as quais sdo parte integrante da agenda de discussdo para 0s

processos de tomada de decisdo governamental.

A NGP pode ser apresentada como uma filosofia administrativa exercida pela
Administragdo publica das nacdes a partir do final dos anos ’70, visando a melhor
organizacdo para provimento de bens e servigos publicos e o termo NGP pode ser analisado
como um campo de argumentacdo e pesquisa conduzidos internacionalmente sobre o

processo de intervencado de politicas de gerenciamento publico no &mbito governamental.

Além disso, Gomes (2002) acrescenta comentarios sobre:

a) o0 argumento politico e organizacional da auditoria de desempenho,
registrando que a capacidade de conducdo de auditoria de desempenho esta
mais associada ao ambiente politico e organizacional onde a entidade de
fiscalizacdo superior — EFS esta inserida do que em razdo da especializacao,
independéncia e profissionalizacdo, podendo desenvolver diferentes tipos de
controle por resultados e melhores préaticas sob 0 mesmo rétulo de auditoria de
desempenho; e

b) o argumento gerencial da auditoria de desempenho, relacionando-o com
dimensbes de reformas administrativas e impacto nos trabalhos das EFS
(privatizacdo, “marketizacdo”, descentralizacdo, governo por resultados,
construcdo de indicadores de desempenho, sistemas de qualidade total,
controle social, transparéncia governamental, reforma regulatdria,
responsabilizacdo pelos resultados, gerencialismo e teorias de escolhas

publicas), com os mecanismos de alteracdo nas estratégias de atuacdo e nos
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modelos de controle das EFS e as maneiras de inducgéo realizadas pelas EFS

nos processos de reforma administrativa.

4.6.10 Conceitos e Modalidades da Auditoria de Desempenho, de acordo com Barzelay

Para fins desta pesquisa, considerando as diversas formas de se realizar uma
atividade de auditoria de desempenho, serd utilizada como referéncia e parametro de
comparacdo a classificacao elaborada por Barzelay (2002) a partir de analise de resultado de
pesquisa aplicada pelo Servico de Administracdo Publica da OCDE - Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico, junto as entidades de fiscaliza¢&o superior (EFS)
da Alemanha, Australia, Canada, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Holanda, Irlanda, Nova

Zelandia, Noruega, Portugal, Reino Unido e Suécia.

Barzelay (2002, p. 25 e 26), analisando essa pesquisa, indica inicialmente que “a
Nova Gestdo Publica oferece um arcabougo tedrico para ampliar a competéncia legal das
instituicdes de auditoria governamental de forma a incluir a auditoria de desempenho” e que,
sob o ponto de vista administrativo, “os 6rgdos de auditoria cujos mandatos legais incluem a
auditoria de desempenho” deparam-se com a necessidade de decidir entre realizar essas
atividades de maneira tradicional ou dirigir o trabalho para provocar a melhoria do
desempenho dos érgdos auditados.

Além disso, Barzelay (2002) registra que o surgimento dessa nova atividade
profissional de revisdo governamental indica que mudancas no processo da gestdo da
atividade burocratica estdo em andamento e que, de acordo com a teoria socioldgica neo-
institucionalista, de Meyer e Rowan, o crescimento dessa atividade implicard o aumento das

suas correspondentes variacgoes.

Acrescenta que a forma pela qual esse tipo de auditoria for institucionalizado e
executado definird o volume e a distribuicdo dessas atividades no governo e dard o contorno
dos sistemas governamentais de responsabilizacdo e prestacdo de contas (accountability),
bem como propbe examinar o assunto sob as perspectivas conceituais, empiricas e

administrativas.

Pela primeira visdo, “a auditoria de desempenho é um termo ddbio para uma
classe de atividades de revisdo predominantemente avaliativas™; para a segunda abordagem,

registra que os “paises membros da OCDE pesquisados apresentam variacfes quanto aos
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tipos especificos de auditorias de desempenho realizadas”; e sob o ponto de vista
administrativo “os orgdos de auditoria cujos mandatos legais incluem a auditoria de
desempenho” deparam-se com a necessidade de decidir entre realizar essas atividades de
maneira tradicional ou dirigir o trabalho para provocar a melhoria do desempenho dos 6rgéaos

auditados.

Na sequéncia da analise, Barzelay (2002) discorre sobre i) 0 conceito de auditoria
de desempenho, ii) a fonte e qualidade dos dados relativos a pesquisa realizada pelo Servico
de Administracdo Publica da OCDE, iii) sobre as varia¢Ges encontradas na classificacdo das
auditorias de desempenho, iv) a explicacdo das frequéncias observadas na pesquisa estudada,
v) a explicacdo das variagOes, Vi) questdes estratégicas de implementacdo e (Vi)

accountability e melhoria de desempenho.

Sobre 0 conceito, Barzelay (2002) registra que a expressdo auditoria de
desempenho normalmente é utilizada para demarcar a distingdo entre esse tipo de atividade e
a auditoria tradicional, de um lado, e a avaliacdo de programas, de outro, acarretando
implicacdes sobre argumentos que destacam semelhancas e diferencas, efetuados pelos

profissionais que atuam em cada uma dessas areas.

Barzelay (2002) menciona ainda que um esfor¢o para se obter essa distingdo
requer andalise conceitual detalhada; que as auditorias de desempenho sdo, de fato, avaliacbes
diferentes das tradicionais porque realizadas de forma similar a uma auditoria; que ndo ha
consenso quanto ao significado preciso do conceito de auditoria de desempenho; e registra
que os estudiosos tendem a defini-la de modo a refletir as realidades institucionais de seus
paises. No quadro 06, a seguir, € apresentada sintese dessas distincbes em funcao de cinco

dimensoes.

Ap0s discorrer sobre as caracteristicas das distingdes em cada uma das dimensées
ha pouco referidas, inclusive aludindo a teorias e pesquisadores como Senge, Porter,
Mintzberger, Moore, Gray, Jenkins, Segsworth, Light, Hellstern e Chemlinsky, Barzelay
(2002) menciona que a expressdo auditoria de desempenho é um titulo impreciso para o
conceito nela embutido, que a reflexdo sobre essa atividade ndo deve ser conduzida por
significados da palavra auditoria mas pelo eixo central do “conceito como caracterizado por

modelos cognitivos mentais interrelacionados” indicados no quadro 06 — que a auditoria de
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desempenho néo &, junto com a auditoria tradicional, uma subordinacéo ou categorizacdo de

auditoria em sentido amplo.

Dimensdes
Tipo Imagem de Imagem de Bom Objetivo Modalidade Papel do
Funcionamento | Funcionamento do | Principal da . Revisor /
L Predominante .
do Governo Governo Revisdo Auditor
Auditoria Magquina Execucdo das Accountability | Auditoria Verificar as
Tradicional | Burocréatica transacOes e tarefas | de informagdes;
efetivamente conformidade encontrar
reguladas por discrepancias
sistemas entre 0s
procedimentos
observados e as
normas gerais;
inferir
consequéncias;
relatar achados
Auditoria de | Cadeia de Procedimentos e Accountability | Inspecdo Avaliar 0s
Desempe- | Producdo: producéo de desempenho aspectos dos
nho insumos organizacionais programas e das
processos funcionam de forma organizacdes
produtos impactos | otimizada envolvidas;
relatar achados
Avaliacdo | Intervences Programas publicos | Fornecer Pesquisa Avaliar a
de orientadas ao atingem os informacdes efetividade das
Programas | Governo com a objetivos; politicas | veridicas e Uteis intervencdes ou
intencdo de publicas promovem | sobre a medir 0
resolver 0 bem-estar coletivo | efetividade de impacto de
problemas politicas interferéncias
coletivos publicas e diversas sobre
programas problemas
publicos coletivos

Quadro 06 — Sintese da Comparacdo entre Auditoria Tradicional, Auditoria de Desempenho e Avaliagdo de
Programas, conforme Barzelay (2002)
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Barzelay (2002, p. 32)

Vale, porém, ressaltar os principais comentarios elaborados por Barzelay (2002,
p. 32 a 38) quanto a auditoria de desempenho, em cada uma das dimensfes indicadas no
quadro 06:

a) Dimensédo imagem de funcionamento do governo

Nesse esquema, 0s insumos séo transformados em produtos que, por sal vez, geram
os impactos. Mais especificamente, o funcionamento do governo é caracterizado
como um processo produtivo de transformacao de insumos e relagdes causais pelos
quais os produtos influenciam o estado das coisas cuja melhoria € normalmente
considerada o principal objetivo das politicas pablicas. Os processos de producéao
transformam insumos em produtos e os produtos exercem influéncia sobre os
resultados. As ligacdes entre os insumos e 0s produtos, em particular, sdo vistas
como passiveis de manipulacdo pelos gerentes dos processos de producéo, ao menos
no médio e longo prazos.
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b) Dimensdo de bom funcionamento do governo

A imagem escolhida para o funcionamento do governo tem implicagcGes Obvias
sobre o que se considera 0 modelo ideal de operacdo. [...] as principais medidas de
mérito embutidas no conceito de auditoria de desempenho sdo a economia, a
eficiéncia e a efetividade. Economia geralmente significa a eliminagdo de
desperdicios de insumos; eficiéncia refere-se a otimizacdo dos processos de
transformacdo de insumos em produtos; e efetividade significa influenciar
positivamente o impacto por meio da geracdo de produtos (Gray, Jenkins, e
Segsworth, 1993). A imagem de uma organizacdo eficiente estd associada, nesse
caso, aquela na qual a atencdo da administracdo estd voltada para a otimizacao de
processos produtivos flexiveis bem como para a adaptagdo dos desenhos programas
em funcgéo de feedback recebido e das mudangas nas prioridades e nos objetivos das
politicas publicas.

c) Dimens&o objetivo principal da revisao

Os principais objetivos de um trabalho de revisdo governamental normalmente
consistem em assegurar um nivel satisfatorio de funcionamento das organizacGes
governamentais. [...] o principal objetivo das auditorias de desempenho pode ser
expresso como “accountability de desempenho”. A idéia simples por trds desse
argumento € que as organizagdes devem ser responsabilizadas pelos resultados de
sua atuagdo mais do que pela sua forma de funcionamento. A idéia mais complexa é
que, para alguns propdsitos, é melhor focalizar a atencdo da administracdo para a
otimizacdo de processos produtivos e do desenho dos programas. Uma estratégia
apropriada para esse enfoque seria a de responsabilizar individuos e organizacdes
pelo atendimento de padrBes razoaveis de economia, eficiéncia e efetividade [...]. O
objetivo da auditoria de desempenho, nesse sentido, é contribuir para a
operacionalizacdo de processos politico-administrativos pelos quais a accountability
de desempenho é estruturada, incentivada e controlada.

d) Dimensdo modalidade predominante

A modalidade de revisdo governamental predominante difere entre os trés tipos [...]
analisados. A auditoria envolve a coleta de informacgdes sobre as transacfes ou
processos para determinar se eles estdo em conformidade com as normas aplicaveis.
A avaliacdo de programas convencionalmente envolve a execugdo e o desenho de
estratégias de pesquisa para a realizagdo de inferéncias descritivas validas,
confidveis e isentas sobre os impactos dos programas. A auditoria de desempenho
algumas vezes envolve auditoria ou pesquisa, mas normalmente pode ser
caracterizada como um processo de inspecdo. A inspecdo consiste no
questionamento de qualquer tipo de procedimento, ndo apenas aqueles relativos a
administracdo financeira. Uma inspecdo pode tanto envolver a verificacdo da
observancia dos critérios apliciveis como também o exercicio direto de julgamento
instrumental.

e) Dimenséo papel do revisor / auditor

[...] o papel do auditor de desempenho é, em grande medida, o de avaliar aspectos
selecionados dos programas e das organizagfes. Esses auditores normalmente
avaliam esses aspectos com um enfoque mais pontual do que os revisores ao realizar
uma tipica avaliacdo de programas. Diferentemente dos auditores tradicionais, os
auditores de desempenho podem julgar se 0s meios empregados nos processos
produtivos estdo alinhados com as metas estabelecidas ou se foram otimizados de
forma a reduzir as limitagdes do programa.

Quanto a fonte e qualidade dos dados relativos a pesquisa realizada pela OCDE,
Barzelay (2002) informa que, além do relatorio dessa pesquisa, tomou também como base de

informacdes artigos produzidos para simpdsio organizado por aquela organizacdo em 1996,
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tece alguns comentarios sobre as respostas apresentadas e registra que doutrinas de

Administracdo publica voltadas para o desempenho conquistam espago significativo nos

paises onde os 6rgdos de auditoria procuram realizar trabalhos de auditoria de desempenho.

A variacdo encontrada na classificacdo das auditorias de desempenho permitiu a

Barzelay (2002) identificar sete tipos dessa atividade, categorizadas sob quatro dimensoes,

conforme sintetizado no quadro 07.

Em seguida Barzelay (2002) tece comentarios sobre as freqiiéncias com que cada

tipo de auditoria foi classificado para cada um dos paises que respondeu a pesquisa (sintese

no quadro 08), destacando as associacdes com o0s correspondentes modelos da gestdo

governamental vigentes, procurando explicar as variacbes entre 0s principais tipos de

auditoria praticados pelos paises e introduzindo questdo sobre a possibilidade de os paises que

apresentam a maior variabilidade de atividades partilharem de propriedades comuns que

possam justificar esse resultado.

Modalidade de

Abrangéncia da

Tipo Unidade de Analise e s Foco do Trabalho
Revisdo Avaliagdo
Auditoria de Funcéo Inspecdo Aspectos de operacdes | Identificar oportunidades de
Eficiéncia organizacional, governamentais ou de | reduzir o custo para a
processo ou elemento terceiros producao dos resultados
de programa
Auditoria de Politica, programa ou | Inspecdo Aspectos selecionados | Avaliar o impacto das
Efetividade de | elemento significativo do desenho e da politicas publicas, avaliar a
Programa de programa operacao do programa | efetividade do programa
Auditoria de Organizacdo Inspecéo Agquela que afeta o Avaliar a capacidade de
Capacidade de desempenho das atingir objetivos genéricos de
Gerenciamento funcgdes economia, eficiéncia e
de Desempenho administrativas eficacia
Auditoria de Organizacdo Auditoria Informacéo gerada Validar/atestar a precisdo da
Informacdes de pela medida do informac&o oferecida pela
Desempenho desempenho/ sistemas | organizacao
de relatorio
Avaliacdo de Programa Inspecéo Todos os aspectos do | Identificar os principais
Risco desenho e da operacéo | riscos de interrupcédo do
do programa programa e suas fontes
Revisdo da Um setor inteiro, Pesquisa Aspectos da Formular normas especificas
Melhor Pratica | processo genérico ou organizacao e para a melhor pratica da
de Gestédo funcdo comum operacao programa gestdo; revelar o desempenho
relativo dos setores
participantes

Revisdo Geral Organizacao Inspecédo Aspectos selecionados | Avaliar a capacidade da

da Gestéo

da estrutura
organizacional,
sistemas e programas

organizagdo para cumprir
com sua missdo no exercicio
de suas competéncias legais

Quadro 07 — Sintese dos Tipos de Auditoria de Desempenho,

conforme Barzelay (2002)
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Barzelay (2002, p. 46)




L Auditoria de L
L Auditoria de - Auditoria de
Paises AUd.'t.qr'a. de Efetividade de Capat_:ldade de Informacdes de
Eficiéncia Gerenciamento do
Programa Desempenho
Desempenho

Australia X X X
Canada X X
Finlandia X X X
Franca X X
Alemanha X X X
Irlanda X X
Holanda X X X
Nova Zelandia X X
Noruega X X
Portugal
Suécia X X X X
Reino Unido X X
Estados Unidos X X X
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Quadro 08 — Sintese das Varia¢@es dos Tipos de Auditoria de Desempenho Praticados pelos Paises Membros da
OCDE, conforme Barzelay (2002)

Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Barzelay (2002, p. 51)

Prosseguindo na analise das variacdes, Barzelay (2002) comenta que a teoria do

gerenciamento estratégico € adequada para explicar as variagdes encontradas, ja que lida com

a forma pela qual a organizagdo se posiciona em seu ramo de atividade industrial e do

mercado de seu produto, sendo a variante para o setor publico associada a forma pela qual as

competéncias de uma entidade sdo criadas e modificadas.

Barzelay (2002) acrescenta, quanto a teoria do gerenciamento estratégico, que as

variaveis estruturais levadas em conta e fortemente definidoras das decisdes estratégicas da

Administragdo publica séo:

[...] padrdes de relacionamento entre executivo e legislativo, o regime politico, o
status constitucional da organizacdo em analise, as relagdes com clientes e eleitores,
as preferéncias politicas e doutrinarias de grupos de interesse externos e internos, o
posicionamento mercado/induUstria e atuacdo de outras entidades na mesma area

organizacional.

J& as questdes estratégicas de implementacdo das auditorias de desempenho séo

abordadas por Barzelay (2002) sob as seguintes visoes:

a) o importante ndo é definir se as auditorias devem ser realizadas, mas como o

b)

serdo;

as auditorias de desempenho sdo processos “consecutivos da organizacao”

classificados como de definicdo de critérios (estabelecimento de regras de

ouro que se aplicam a varias categorias de organizacOes, funcBes ou

programas) e de aplicacdo de critérios (comparacdo de aspectos de
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organizagOes, funcBes ou programas especificos com as normas geralmente
aceitas);

c) niveis de flexibilidade das caracteristicas relativas & modalidade de auditoria
(limites da abrangéncia dos critérios, critérios como regras especificas e ndo
como regras de ouro e também responsaveis pela aplicacdo dos critérios com
poder discricionario para decidir sobre a definicdo de como aplica-los);

d) doutrinas de Administracdo publica pds-burocratica ou nova gestéo publica;

e) atendimento a demanda de “cliente poderoso” no Poder Legislativo ou no
Poder Executivo; e

f) legitimidade da instituicdo de auditoria em termos de valores técnicos,

profissionais e de imparcialidade.

Barzelay (2002) finaliza, registrando que “a escolha depende das preferéncias dos
clientes das unidades de auditoria, da tolerancia dos que conduzem os trabalhos de auditoria
para com o envolvimento institucional em controvérsias politicas e da habilidade para se

adotar estratégias compensatdrias para ocupar vacuos de legitimidade”.

Barzelay (2002) cuida em seu ultimo topico de comentar sobre a segunda visao
estratégica — a conveniéncia de se administrar o “processo de auditoria de desempenho de
forma a contribuir diretamente para a melhoria do desempenho da unidade auditada” ou
restringir-se a solidificar os “lacos de accountability entre os dirigentes governamentais e

seus agentes burocraticos”, ressaltando os resultados e ndo os insumos e procedimentos.

Acrescenta Barzelay (2002) que, para se alcancar o objetivo de elevar o
desempenho, € necessaria a aproximacdo do relacionamento entre auditores e auditados,
diferentemente da forma tradicional, e 0 compromisso com a melhoria do desempenho estéa
relacionado a localizagdo da unidade de auditoria junto ao Poder Executivo e & adesdo aos
principios da gestdo pela qualidade.

Concluindo esta subsecdo, a seguir sdo comentados aspectos especificos de cada
uma das modalidades ou tipos de auditoria de desempenho caracterizados por Barzelay
(2002).
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A auditoria de desempenho na modalidade de eficiéncia, segundo Barzelay (2002,

p. 43),

[...] examina as fungBes organizacionais, 0s processos e 0s elementos de programa
para avaliar se os insumos estdo sendo transformados em produtos de forma
otimizada, especialmente no que concerne aos custos. Essas auditorias usualmente
envolvem multiplos auditados ja que os processos normalmente perpassam toda a
organizacdo, devido a centralizagdo funcional na esfera do governo (e.g., em areas
administrativas como financas, pessoal, compras, estoques, e tecnologia da
informacdo), a descentralizacdo administrativa e a contratacdo direta do setor
privado.

Ja a modalidade auditoria de efetividade de programa, de acordo com Barzelay

(2002, p. 43),

[...] examina o impacto provocado pelos programas sobre os resultados finais. As
conclusBes as quais se chega sdo portanto semelhantes aquelas da avaliagdo de
programas, mas a utilizacdo de métodos de pesquisa de ciéncias sociais para se
alcancar conclusdes é mais limitada. [...] preocupam-se mais com a avaliagdo de
elementos pontuais do programa do que a avaliacdo de programa, na qual o objeto
da avaliacdo consiste no programa como um todo.

A auditoria de desempenho na modalidade capacidade de gerenciamento de

desempenho, ainda conforme menciona Barzelay (2002, p. 44),

[...] busca avaliar se o auditado tem capacidade para gerenciar processos e
programas de forma eficiente e efetiva. [...] Essa modalidade de auditoria pode
avaliar se um auditado implementou um processo orcamentario orientado para
resultados conforme determinacéo dos 6rgdos centrais; ou pode ainda examinar se
um auditado realizou avaliagdes rotineiras da efetividade de seus proprios
programas ou se desenvolveu um sistema de gerenciamento de desempenho
adequado, contemplando os objetivos organizacionais, os objetivos em nivel de
unidade, indicadores de desempenho especificos, rotinas de mensuragdo de
indicadores de desempenho, sistemas de informacdo gerencial bem como
procedimentos para a avaliacdo do desempenho setorial e individual.

Quanto as atividades de auditoria de informacGes de desempenho, Barzelay
(2002, p. 47) indica que elas

[...] verificam a precisdo de informacfes ndo-financeiras geradas pelas proprias
entidades examinadas. O 6rgdo revisor ndo avalia a economia, eficiéncia ou
efetividade de uma organizacdo ou programa, mas sim formula um parecer sobre a
veracidade das informacdes de desempenho fornecidas as instancias superiores.

A quinta categoria de auditoria de desempenho registrada por Barzelay (2002, p.

48) é a avaliacdo de risco, cujas atividades

[...] indicam aos formuladores de politicas publicas e gerentes do alto escaldo os
graves problemas que podem advir caso um programa seja mantido na mesma linha
da operacdo. [...] O papel desse tipo de auditoria é o de identificar formas pelas
quais os programas existentes podem sofrer interrupcdo no futuro e alertar os
politicos e os gerentes quanto a essa possibilidade.
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Segundo Barzelay (2002, p. 47), as revisdes da melhor préatica da gestdo
[...] identificam onde um dado tipo de fungdo estad sendo desempenhada de forma
excepcional e procuram discernir as razdes daquele sucesso relativo. O objeto tipico
dessa avaliacdo é uma funcdo desenvolvida em um grande nimero de organizacfes
como, por exemplo, radiologia no setor hospitalar, ou um processo genérico como a
aquisicao de tecnologia da informagcéo.

Por Gltimo Barzelay (2002, p. 49) indica que “as revisdes gerais de gestdo avaliam
organizacGes em vez de programas”. Gomes (2002, p. 45), interpretando Barzelay, anota que,
“quando essas revisdes vado além das auditorias de desempenho da capacidade gerencial, elas
geralmente buscam as causas significativas para problemas ou sucessos persistentes na esfera

do desempenho dentro de uma gama de atividades de um programa”.

4.7 Diferencas entre Auditoria de Conformidade, Auditoria de Desempenho e
Avaliacéo de Programas

Nesta secdo apresentam-se alguns aspectos que diferenciam as atividades de
auditoria de desempenho, auditoria de conformidade e de avaliagdo de programas, na
perspectiva de Gomes (2002), a partir de sintese das principais caracteristicas dessas
atividades de revisdo governamental, excluindo aqueles que se referem especificamente as
entidades de fiscalizagdo superior, as quais correspondem aos 6rgaos de controle externo do
Poder Executivo.

Assim, enquanto o foco da auditoria de desempenho séo 0s processos, produtos e
impactos, na auditoria de conformidade, os focos sdo 0s insuMos e 0s processo e na avaliacéo

de programas os produtos e impactos.

Quanto aos critérios utilizados, na auditoria de desempenho prevalecem o0s
chamados 3 Es (eficiéncia, eficacia e efetividade) e outros vinculados ao desempenho de um
objeto de auditoria, enquanto que, na auditoria de conformidade, se destacam os critérios da
legalidade, conformidade e economicidade, e, na avaliacdo de programas, sdo fundamentais a

avaliacdo da efetividade, da equidade e da eficiéncia.

Ja os métodos de trabalho utilizados nas auditorias de desempenho séo basica e
predominantemente os mesmos da avaliacdo de programas: o0 monitoramento, a avaliacdo e a
pesquisa. Por outro lado, nas auditorias de conformidade, sobressaem-se: a investigacdo de

dendncias, as consultas publicas e as audiéncias.
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Os produtos disponibilizados em uma auditoria de desempenho séo apresentados
sob a forma de relatérios em que sdo indicadas oportunidades de melhoria identificadas e
registro das informacgdes de resultados alcangados, enquanto que, na auditoria de
conformidade, s&o apresentadas irregularidades, desconformidades e informacdes de
cometimento de ilegalidades e na avaliacdo de programas sdo apresentadas as relacdes de

causa e efeito (impacto) da acdo governamental.

Quanto aos possiveis impactos gerados pela realizacdo do trabalho, na auditoria
de desempenho, ha a expectativa de que o Governo passe a funcionar melhor e de maneira
mais democratica, enquanto que, na auditoria de conformidade, espera-se que isso ocorra em
observancia aos limites legais e regulamentos administrativos e, na avaliagdo de programas, a
expectativa gravita ao redor de melhores servigos prestados a populacdo, com maior equidade

e justica social.

Quanto as areas de atuacdo das auditorias de desempenho, sdo indicadas como
sendo os 6rgdos, programas, projetos e atividades do Governo, enquanto que, na auditoria de
conformidade, sdo quaisquer objetos passiveis de auditoria e nas avaliagdes de programas sdo

0s préprios programas e projetos de interesse publico.

4.8 Concluséo

Conforme se pode depreender do roteiro de conceitos e defini¢cBes apresentado ao
longo deste capitulo, a atividade de auditoria de desempenho estd em decurso de crescimento
e amadurecimento, tanto em termos de conhecimento académico quanto em razdo de praticas

institucionais por 6rgéos de controle.

Outra constatacdo se refere ao fato de que a auditoria de desempenho esta
associada a implementacdo de modelos da gestdo publica por resultados, em maior ou menor
nivel de relacionamento, pois utiliza em suas abordagens critérios de avaliacdo também
apropriados por esses modelos da gestdo, basicamente os que se referem a economicidade e
eficiéncia na aquisicdo e uso de recursos e a eficacia e efetividade na geracdo de produtos e

alcance de resultados por parte dos 6rgaos, processos e programas publicos, dentre outros.

Além disso, as diversas definicGes, conceitos e posicionamentos recobrados
evidenciam que ndo ha modelos previamente concebidos e passiveis de utilizagdo por parte de
Orgdos de controle externo e interno. A realidade institucional e 0 ambiente social, politico e

organizacional dos érgdos que compdem a estrutura objeto de uma administracdo publica,



137

além da propria competéncia legal e normativa atribuida ao Orgdo que exercera essas

atividades, é que definirdo o modelo a ser concebido e implementado por organismo.

Nesse contexto, e considerando que o gerenciamento publico como parte do
campo de estudo das politicas publicas € uma éarea de objetos e métodos difusos, de acordo
com Gomes (2002), citando Nelson (1996), € pouco provavel que conhecimentos e teorias
gerais sejam facil e sistematicamente acumulados, o que conduz a um desafio maior
relacionado a busca de estruturacdo das praticas desenvolvidas por érgdos de controle como

caminho para consolidagéo conceitual de uma nova modalidade de auditoria.

Nesse sentido, situam-se como relevantes a identificacdo e a sistematizacdo das
caracteristicas das préaticas de atividades de auditoria concebidas e realizadas por 6rgdos de
controle interno sob o manto de modelos da gestdo publica por resultados, ou mesmo fora
deles, mas em observancia a critérios geralmente utilizados para essas abordagens de
auditoria, com a finalidade de contribuir para a evolucdo desse campo de estudo e do proprio

modelo.

Adicionalmente, o desafio para os profissionais de auditoria no ambito da
Administracdo publica por resultados estd relacionado a elevacdo de competéncias para
desenvolvimento de atividades que requerem conhecimentos mais abrangentes e a0 mesmo
tempo mais especializados sobre as diversas areas de atuagao dos 0rgaos, programas, projetos
e atividades passiveis de auditoria, com a finalidade de contribuir para a melhoria dos niveis

de accountability e de qualidade dos produtos e servigos publicos oferecidos e prestados.

No préximo capitulo, sera descrito o procedimento metodolégico adotado para
esta pesquisa, considerando os conceitos sobre modelos de auditoria de desempenho
concebidos por Barzelay (2002), a partir de estudo sobre pesquisa realizada pela OCDE junto

a 6rgdos de controle externo de alguns de seus paises-membros.
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5 METODOLOGIA DA PESQUISA

Ao analisar a natureza da ciéncia e da pesquisa cientifica, Kerlinger (1980) trata
da compreensdo da abordagem, do pensamento e dos métodos da ciéncia e da pesquisa,
partindo da premissa de que a ciéncia é necessaria para permitir mais credibilidade ao
processo de busca do conhecimento sobre os fenémenos, dadas as restricdes relativas i) a
aceitacdo de verdades postas e ii) aos métodos de observacdo, especialmente os que se

referem ao comportamento humano.

Thiollent (2000) aborda alguns dos aspectos mais gerais relativos aos problemas
de investigacdo cientifica que devem ser objeto de atencdo dos pesquisadores, classificando-
0s sob as Opticas: i) da definicdo do que é metodologia; ii) dos aspectos descritivos e
normativos; iii) do questionamento do embasamento teorico; iv) das orientacdes

metodoldgicas; e v) da producdo de dados e técnicas de pesquisa.

Segundo Fachin (2001), em pesquisa cientifica 0 método é considerado como
sendo “um instrumento do conhecimento” que permite aos cientistas de qualquer area de
estudo um sentido geral de orientacdo que auxilia a elaboracdo do planejamento da pesquisa,
a definicdo das hipdteses, a execucdo do processo de investigacdo e a analise e interpretacdo
de resultados. O carater cientifico inerente a um trabalho, por sua vez, estd associado as a¢oes

de conhecer, agir e fazer algo concreto na busca da compreensdo de um fenémeno.

Fachin (2001) acrescenta que a escolha de um método ou de um conjunto de
métodos esta associada as peculiaridades dos problemas a serem investigados, sendo
essencial que essa escolha néo seja casual, mas fundamentada em principios que a validem
guanto ao proposito (natureza do objeto e objetivos) do trabalho a ser realizado. Faz ainda
uma distincdo entre método e técnicas, pois 0 primeiro, como expresso, € um plano, um
roteiro de acdo, e as segundas séo defini¢cdes de forma de execucdo de um trabalho eficiente e

eficaz. O método € estratégico e as técnicas sao taticas.

Diante do exposto, e considerando os aspectos ressaltados pelos pesquisadores ha
pouco referenciados, registra-se que a finalidade deste capitulo é descrever e apresentar as
principais informagdes e caracteristicas acerca do processo metodoldgico utilizado para a
realizacdo da pesquisa que da o substrato desta dissertacdo, com o cuidado para que sua

execucdo permita o alcance dos objetivos definidos.
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Nesse sentido, nas secdes que se seguem sdo apresentados: i) os principais
elementos que caracterizam a pesquisa, em termos de natureza e tipologia, ii) 0 universo da
pesquisa, incluindo a amostra e a descri¢cdo dos sujeitos, iii) a descri¢do do instrumento de
coleta de dados e a forma de sua aplicacdo, iv) o tratamento dos dados levantados e v) as

limitacGes inerentes ao tipo de pesquisa realizada.

5.1 Caracterizacao da Pesquisa

Beuren (2004) registra que a metodologia da pesquisa aplicavel & Contabilidade
pode ser segmentada quanto a abordagem do problema, aos objetivos e aos procedimentos.
Quanto a abordagem do problema, as pesquisas podem ser de natureza qualitativa ou
quantitativa. As tipologias apresentadas quanto aos objetivos da pesquisa sdo as referentes as
pesquisas exploratoria, descritiva e explicativa. Por ultimo, com relagdo aos procedimentos
(forma de conducéo da pesquisa e obtencdo dos dados) a serem utilizados, as tipologias sao
classificadas como estudo de caso, levantamento ou survey, pesquisa bibliogréfica, pesquisa

experimental, pesquisa documental e pesquisa participante.

Quanto a natureza qualitativa de uma pesquisa, é importante registrar que outros
pesquisadores tém estudado as caracteristicas basicas (GODQY, 1995) e essenciais desse tipo
de pesquisa, e seu relacionamento com o método fenomenologico (MOREIRA, 2002), e a
validade e a critica de uma pesquisa qualitativa (RICHARDSON, 1999).

Na compreensdo de Godoy (1995), as caracteristicas basicas da pesquisa
qualitativa indicam que ha diferentes formas de serem visualizadas e que, enquanto as
pesquisas quantitativas definem previamente um plano de trabalho, apresentam hipoteses e
conceituam as variaveis operacionais, as pesquisas qualitativas ndo utilizam técnicas
estatisticas nem se preocupam em medir 0s eventos estudados, os quais, inclusive, vao sendo
enfocados a partir de uma visdo mais abrangente para uma mais especifica, em funcdo do

andamento do trabalho.

Além disso, as caracteristicas principais dos trabalhos intitulados qualitativos,
segundo Godoy (1995), dizem respeito aos seguintes aspectos: i) 0 ambiente natural é fonte
direta de dados e o pesquisador é instrumento fundamental, o que eleva a importancia do
relacionamento direto do cientista com o ambiente e o fenémeno que se esté estudando; ii) a
pesquisa qualitativa é descritiva, pois o relato escrito é essencial na coleta dos dados e

apresentacdo dos resultados; iii) o significado que as pessoas d&do as coisas e a sua vida sdo
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preocupacdes essenciais do investigador, pois ele procura entender os fenémenos sob estudo a
partir da visdo dos agentes em estudo; e iv) os pesquisadores utilizam o enfoque indutivo na
andlise de seus dados, iniciando os trabalhos numa visdo mais abrangente e especificando

detalhes a medida que avan¢am no estudo.

De outra parte, sumariando as caracteristicas da pesquisa qualitativa, Moreira
(2002) menciona os seguintes pontos: foco na interpretacdo em vez de na quantificacao;
énfase na subjetividade no lugar de na objetividade; flexibilidade na conducdo da pesquisa;
orientagdo para 0 processo e ndo para o resultado; atencdo ao contexto; e percepgdo do

impacto do processo de pesquisa sobre a situacéo de pesquisa.

Richardson (1999), por sua vez, ressalta que a respeitabilidade adquirida pela
pesquisa qualitativa nos ultimos anos pode ter sido alcancada a elevados custos e indica que a
pesquisa qualitativa corresponde a uma busca de tentativa de entendimento dos detalhes dos
significados e caracteristicas relacionados as situacdes e relagcdes dos pesquisados, em vez de
apresentacdo das dimensdes quantitativas aos aspectos e comportamentos observados junto

aos mesmos pesquisados.

Richardson (1999) lembra que a possibilidade de generalizacdo esta mais presente
nas pesquisas quantitativas do que nas qualitativas, pois, para os pesquisadores qualitativos, é
mais relevante compreender atitudes, crengas e comportamentos das pessoas, 0 que acarreta
analises de situacdes e fenbmenos numa perspectiva em que as relacdes dizem respeito ao

contexto e a realidade onde ocorrem.

Retornando a taxonomia sugerida por BEUREN (2002), a pesquisa quantitativa,
como a propria denominacdo sugere, € trabalhada por meio de levantamentos e
procedimentos estatisticos para analise e interpretacdo dos dados e informacdes objeto do

estudo.

A pesquisa exploratéria é regularmente utilizada quando ha pouco conhecimento
sobre 0 assunto a ser pesquisado e suas principais finalidades estdo associadas a oferecer
maiores informacgfes sobre a tematica que se vai estudar, facilitar a delimitacdo do tema de
pesquisa, auxiliar a definicdo dos objetivos e a das hipoteses e identificar nova abordagem

sobre 0 assunto.
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A pesquisa descritiva, por sua vez, objetiva essencialmente descrever, identificar,
relatar, comparar 0s aspectos caracterizadores do objeto da pesquisa, suas variaveis, e o inter-
relacionamento delas, sem manipulagdo dos fendbmenos e com o0 uso intensivo de

instrumentos estatisticos.

A pesquisa explicativa, como o préprio titulo indica, busca explicar os fenbmenos
estudados, suas causas e origens e o efeito de suas ocorréncias, constituindo-se no tipo de
pesquisa que mais aprofunda uma investigacdo, elevando o nivel de maturidade do

correspondente trabalho.

Quanto ao estudo de caso, torna-se importante mencionar alguns aspectos
estudados por Yin (2005), que afirma ser esta uma das diversas formas de se realizar pesquisa
em ciéncias sociais, segmentando-o em trés partes: i) 0 estudo de caso como estratégia de
pesquisa; ii) comparando estudos de casos com outras estratégias de pesquisa; e iii) indicando

tipos diferentes de estudos de caso, com base numa definicdo comum.

Na primeira parte, 0 estudo de caso como estratégia de pesquisa, Yin (1005)
lembra que essa técnica é utilizada em diversas situacdes de estudos de fendmenos
individuais, organizacionais, sociais e politicos. Registra ainda que os estudos de caso com
finalidade cientifica ndo podem ser confundidos com os dirigidos para situacdes de ensino-

aprendizagem que ocorrem na vida académica e profissional.

Na parte em que se comparam 0s estudos de casos com outras estratégias de
pesquisa, inicialmente Yin (2005) relata que ndo ha uma hierarquia entre as diversas formas
de se realizar uma pesquisa cientifica, motivo pelo qual essas estratégias poderdo ser
utilizadas complementarmente, dependendo do objetivo especificado para o estudo. Além
disso, o proposito da investigacdo, seja ele de natureza exploratéria, descritiva ou

explanatoria, também serd determinante da escolha da estratégia.

O que fundamentalmente diferencia as estratégias, porém, é o atendimento a trés
condigdes: 1) qual o tipo de questdo proposta; ii) qual a extensdo de controle que o
pesquisador tem sobre eventos comportamentais efetivos; e iii) qual o grau de enfoque em

acontecimentos historicos em oposic¢éo a acontecimentos contemporaneos.
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Cada uma dessas condicOes, por sua vez, € relacionada a cada uma das principais
estratégias de pesquisa em ciéncias sociais: i) experimento; ii) levantamento; iii) analise de

arquivos; iv) pesquisa historica; e v) estudo de caso.

Nessa matriz de relacionamentos sdo encontradas as diversas combinacdes
possiveis para escolha de determinada estratégia pesquisa, o que ocorrerd em funcéo de certa
vantagem distinta. No estudo de caso, essa escolha ocorrerd quando “faz-se uma questdo do
tipo “como” ou “por que” sobre um conjunto contemporaneo de acontecimentos sobre o qual

0 pesquisador tem pouco ou nenhum controle.” (YIN, 2005, p. 28).

Nada obstante, a estratégia de estudo de caso €& objeto de preconceitos
tradicionais, dentre os quais se destacam: i) falta de rigor da pesquisa de estudo de caso, 0 que
pode ser funcdo da atitude do pesquisador ou de confusdo com estudo de caso associado ao
processo ensino-aprendizagem; ii) fornecimento de pouca base para se fazer uma
generalizagdo cientifica, mas na verdade eles se destinam a oferecer generalizagdes a
proposicOes tedricas; iii) excesso de demora e producdo de muitos documentos ilegiveis, 0

que pode até ser verdade, mas ndo é isso que se projeta.

Na parte em que trata de diferentes tipos de estudos de caso, com base numa
definicdo comum, Yin (2005, p. 32) indica estudo de caso como uma “investigacao cientifica
empirica que investiga um fenbmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real,
especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto ndo estdo claramente
definidos”. Alem disso, registra conceito técnico sobre a investigacéo de estudo de caso sob a
Optica da coleta e analise de dados.

Por outro lado, Yin (2005) indica que as diversas formas pelas quais os estudos de
casos sdo utilizados como estratégia de pesquisa estdo relacionadas a: i) execucao de estudos
de casos Unicos ou multiplos; ii) inclusdo de evidéncias quantitativas; iii) relevancia quanto a
associacdo com pesquisas de avaliacdo; e iv) qualificacdo de determinados trabalhos

jornalisticos como tipos de estudos de casos.

De volta a taxonomia levantada em Beuren (2002), o estudo de caso representa
elevado nivel de aprofundamento no estudo de um problema, de natureza estritamente
particular, o que permite duas importantes conclusdes: primeiro, ao final do trabalho, o
pesquisador dispord de um rico conjunto de informacdes sobre o problema, o que lhe

propiciard oferecer um nivel de solu¢do muito apropriado. Nada obstante, em segundo lugar,
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isso ndo lhe concedera a condicdo de generalizar os resultados, dada a natureza particular de

gue se reveste o estudo de caso.

O levantamento ou survey se caracteriza pelo questionamento direto das pessoas
cujas acOes e procedimentos precisam ser conhecidos. Esse tipo de pesquisa é efetuado em
conjunto com a pesquisa descritiva e é essencial para a formulagdo de propostas de mudancas

ou de correcdo de encaminhamentos inicialmente estabelecidos.

A pesquisa bibliogréafica € parte integrante de qualquer pesquisa, haja vista que é
absolutamente necessario conhecer-se o que ja foi produzido em termos tedricos e conceituais
sobre 0 objeto do estudo que se esta a realizar, e que tenha sido publicado sob a forma de

livros, artigos, dissertagdes, teses ou quaisquer outros meios de registro de conhecimentos.

A pesquisa experimental é executada quando um estudo cuida de uma ou mais
variaveis independentes, manipulando-as, de forma criteriosa e controlada, na busca de

entendimento sobre o objeto de pesquisa.

A pesquisa documental, as vezes, é confundida com a pesquisa bibliografica. A
diferenca marcante esta no fato de que a pesquisa documental utiliza documentos que ainda
ndo foram objeto de estudos ou anélises e que podem ser objeto de reelaboragdo com o

resultado da pesquisa.

Na pesquisa participante, ocorre uma interacdo do pesquisador com as pessoas
que sdo parte integrante do objeto e ambiente de pesquisa, num nivel de envolvimento muatuo
que requer cuidados por parte do pesquisador, pela possibilidade disso produzir
distanciamento dos critérios cientificos estabelecidos.

Assim, considerando a definicdo do problema, objetivos e justificativas da
pesquisa, conforme apresentados no capitulo 1, considera-se que a natureza do trabalho
guanto a abordagem do problema se classifica como qualitativa, pois a questao principal para
a qual se busca uma resposta estd associada a um fenémeno social, cujo significado,
definicbes, relacdes entre varidveis envolvidas e caracteristicas essenciais precisam ser
conhecidas, dependem de percepcbes e circunstancias intangiveis e ndo sdo facilmente

apreensiveis quantitativamente (BEUREN, 2004).

Além disso, quanto aos objetivos, entende-se que a tipologia da pesquisa se

classifica como:
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a) exploratoria, por abordar problema ainda ndo muito tratado pela literatura
referente a tematica da qual faz parte — auditoria de desempenho (BEUREN,
2004); e

b) descritiva, por buscar descrever, identificar, relatar, comparar 0s aspectos que
caracterizam o objeto da pesquisa — auditoria de desempenho, suas variaveis,
e 0 seu inter-relacionamento, sem manipulacdo dos fenémenos (BEUREN,
2004).

De acordo com as definigdes tomadas de Beuren (2004), quanto & forma de
conducdo e obtencdo dos dados, a pesquisa é entendida como bibliogréfica, porque se buscou
conhecer as producdes tedricas, a legislacdo, as normas técnicas, 0s estudos e outros meios
documentais de transmissdo de conhecimentos sobre a auditoria de desempenho, publicados

sob a forma de livros, artigos, manuais e informagdes disponiveis em sitios da internet.

Ainda quanto ao meio de obtencdo dos dados, a pesquisa realizada é entendida
como de campo, porque abrange levantamento de dados sobre modalidades de auditoria de
desempenho praticadas pelos érgdos estaduais brasileiros de controle interno (VERGARA,
1997).

Nesse sentido, a pesquisa também pode ser entendida como um estudo de caso, de
acordo com Yin (2005), porque a pressupde como estratégia utilizada em situacoes de estudos
de fendbmenos organizacionais, sociais e politicos, portanto com finalidade cientifica, ndo
sendo confundida com os estudos de casos dirigidos para situagdes de ensino-aprendizagem

que ocorrem na vida académica e profissional.

Por outro lado, de acordo com a taxonomia de Vergara (1997), quanto aos fins, a
tipologia da pesquisa é apresentada como metodoldgica, por pretender definir elementos para
elaboracdo de um modelo de auditoria de desempenho para 6rgdos estaduais brasileiros de
controle interno, e, quanto aos meios ou procedimentos, a pesquisa é classificada como de
campo, porque abrange levantamento de dados sobre modalidades de auditoria de
desempenho praticadas pelos érgdos estaduais brasileiros de controle interno (VERGARA,
1997).

Por ultimo, registre-se o fato de que a pesquisa empreendida estd associada a
linha definida como Contabilidade Gerencial e Estratégia de Custos e o enquadramento se

justifica em razdo de que a problematica do projeto esta relacionada ao campo de pesquisa
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referente a mensuracéo e avaliacdo de desempenho e tomada de decisdes e cuida de explorar

aspectos relacionados ao tema da accountability e da auditoria.
5.2 Universo da Pesquisa

O Forum Nacional dos Orgdos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do
Distrito Federal — FNCI é uma organizacdo criada durante o | Encontro Nacional dos
Dirigentes de Controle Interno das Unidades Federadas, ocorrido em Belém — PA, nos dias 03
e 04 de junho de 2004, que “tem por objetivo promover a integracdo dos Orgdos de Controle
Interno dos Estados e do DF, com vista ao desenvolvimento de uma atuacdo uniforme,
eficiente e eficaz no controle da gestéo publica.” (FNCI, 2006, p. 4).

Nesse sentido, o FNCI atualizou, em fevereiro de 2006, estudo realizado em 2005
sobre a organizacdo da funcdo controle interno nos estados brasileiros e no Distrito Federal,
abordando questdes sobre: identificacdo dos 6rgdos — localizacdo na estrutura organizacional
dos correspondentes governos estaduais, nivel hierarquico, denominacdo do 6rgdo e do
dirigente; areas de atuacdo (competéncias basicas); pessoal (quadro técnico); e dados
complementares acerca de competéncias especificas (auditorias regulares, auditorias de
prestacdo de contas da gestdo anual e exames sobre o relatdrio anual das contas do

governador).

O relatorio produzido por este estudo revela que (FNCI, 2006, p. 22)

Os tipos de auditorias realizadas pelos 6rgdos de controle pesquisados estdo
apresentadas (sic) no Grafico 17, utilizando-se como referéncia para a classificacao
adotada pelo Tribunal de Contas da Unido: de regularidade/conformidade, de
natureza operacional e de programas. Pode-se observar que apenas nove dos Estados
que se manifestaram realizam auditoria de regularidade/conformidade, de natureza
operacional e de programas; trés Estados realizam apenas auditorias de
regularidade/conformidade e de natureza operacional; e trés Estados apenas
auditoria de regularidade/conformidade.

Analiticamente, isso significa que 12 6érgdos estaduais brasileiros de controle
interno, referentes aos Estados da Bahia, do Ceard, do Espirito Santo, de Minas Gerais, do
Mato Grosso do Sul, do Parana, de Pernambuco, do Rio de Janeiro, do Rio Grande do Sul, de
Roraima, de Sdo Paulo e do Tocantins, responderam que exercem praticas de Auditoria de
Natureza Operacional ou de Programas, as quais correspondem a definicdo para a auditoria de
natureza operacional ou avaliacdo de programas definida pelo TCU, conforme comentado na

subsecdo 4.6.5.
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Considerando os objetivos desta pesquisa, foi estabelecido que, dentre esses 12
Orgaos estaduais brasileiros de controle interno, somente 0s trés que exercessem essas praticas

de auditoria hd mais tempo seriam objeto de amostra.

Por essa razéo, foram mantidos contatos telefonicos com representantes desses 12
Orgdos para obter mais informacdes sobre essas atividades, especificamente quanto a
identificacdo dos trés que as exercem ha mais tempo e ao escopo de realizacdo das auditorias,
bem como quanto a possibilidade de fornecimento de informacGes detalhadas sobre os
topicos a seguir indicados, sob a forma de realizacdo de entrevistas:
a) motivacdes para o exercicio de praticas de auditoria de desempenho;
b) elementos facilitadores e dificultadores para a implementacdo de préaticas de
auditoria de desempenho;
c) tipos de auditorias de desempenho praticadas e correspondentes dimensdes-
chave adotadas;
d) principais resultados alcancados em razdo da adocgdo de préaticas de auditoria
de desempenho; e

e) oportunidades de melhoria.

Como resultado desses contatos, os trés 6rgdos estaduais brasileiros de controle
interno que exercem essas praticas hd mais tempo confirmaram que correspondem ao
conceito definido na pesquisa do FNCI (2006) para as denominadas auditorias de natureza
operacional ou avaliagdo de programas, bem como manifestaram a disponibilidade para
pronunciamento mais detalhado sobre elas, inclusive com a realizagdo de entrevista, motivo

pelo qual foram definidos como elementos de amostra da pesquisa.

A amostra estabelecida a partir do universo citado, para a qual foi aplicada a
pesquisa referente a esta dissertacdo, é decorrente de processo de amostragem intencional por
julgamento (COOPER E SCHINDLER, 2003), em funcdo da qual foram entrevistados
representantes dos orgaos estaduais brasileiros de controle interno que praticam a modalidade
de auditoria natureza operacional ou avaliacdo de programas, de acordo com o conceito do
FNCI (2006).

5.3 Instrumento de Coleta de Dados

Para a elaboracdo deste trabalho, foi inicialmente efetuado levantamento

bibliogréafico com o objetivo de identificar informacGes sobre 0s conceitos e definicdes acerca
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de préaticas de auditoria de desempenho, tanto no plano académico quanto de outras
instituicBes, a partir de analise da documentacéo referente as fontes primarias que definem e
regulamentam as modalidades de auditoria exercidas pelos 6rgdos de controle externo e

interno, no ambito nacional e internacional.

Posteriormente, foram levantadas informacdes especificas sobre as préaticas de
auditoria de natureza operacional ou avaliacdo de programas exercidas pelos 6rgaos estaduais
brasileiros de controle interno, de acordo com os critérios de definicdo de amostra

apresentados na sec¢do anterior.

Para tanto, foi elaborado e aplicado roteiro de entrevista semidiretiva, conforme
formulério constante do apéndice desta dissertacdo, o qual tomou como referéncia, para fins
de comparacdo com as praticas exercidas pelos orgdos estaduais brasileiros de controle
interno pesquisados, 0s conceitos e modalidades de auditoria de desempenho estabelecidas
por Barzelay (2002), os quais estdo indicados na subsecdo 4.6.10, dada a multiplicidade e

diversidade de tipologias e dimensdes previstas por esse pesquisador.

O roteiro de entrevista semidiretiva foi estruturado em funcdo dos seguintes
pontos:
a) identificacdo do aluno, do orientador e do titulo da pesquisa;
b) indicacdo dos objetivos geral e especificos;
c) instrucdes para a atividade de pesquisa;
d) registro de dados iniciais sobre o 6érgdo de controle interno e acerca dos
entrevistados; e
e) lista de 11 questdes segmentadas pelos seguintes topicos
i - motivacdes para 0 exercicio de praticas de auditoria de desempenho;
ii - elementos facilitadores e dificultadores para a implementagdo de préaticas
de auditoria de desempenho;
iii - tipos de auditorias de desempenho praticadas e correspondentes
dimensdes-chave adotadas;
iv - principais resultados alcancados em virtude da adogdo de préticas de
auditoria de desempenho; e

Vv - oportunidades de melhoria.
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Além disso, foi utilizado glossario de termos relativos aos principais conceitos e
defini¢bes inerentes as préaticas de auditoria de desempenho, o qual subsidiou e orientou a
preparacao e execucdo da entrevista, bem como serviu de arrimo para estruturacdo da anélise

dos dados e informagoes.

Os roteiros de entrevistas foram aplicados junto aos agentes que atuam nos entes
definidos na amostra, tendo participado de cada uma dessas atividades pelo menos um auditor
e um responsavel técnico designado pela gestdo superior dos 6rgdos estaduais brasileiros de

controle interno objeto da amostra.

O acesso formal aos dirigentes dos érgdos estaduais brasileiros de controle interno
foi efetivado a partir de carta de apresentacdo encaminhada pela Universidade Federal do
Ceara — UFC, Faculdade de Economia, Administracdo, Atuaria, Contabilidade e Secretariado
— FEAAC, Programa de Mestrado Profissional em Controladoria — MPC, assinada pelo
Professor Doutor Serafim Firmo de Souza Ferraz, orientador deste trabalho.

A execucao das trés entrevistas realizadas contou também com suporte de sistema

de gravacdo digital, tendo sido realizadas cerca de seis horas de gravacao.
5.4 Tratamento dos Dados

A pesquisa bibliogréafica revelou informagGes utilizadas para a estruturacdo deste
trabalho, abrangendo os temas da Administracdo publica, dos controles internos e da propria

auditoria de desempenho, distribuidas ao longo dos trés capitulos anteriores.

Os dados e informagdes colhidos por meio da observacdo sistemética e da
aplicacdo dos roteiros nas entrevistas foram analisados qualitativamente quanto ao contetdo

das respostas apresentadas pelos agentes que atuam nos entes definidos na amostra.

Os resultados da analise dos dados bibliograficos e das entrevistas realizadas
contribuiram de forma valiosa para o contetdo deste trabalho e para o alcance dos objetivos
estabelecidos.

Com a finalidade de manter o sigilo das informacGes e indicadores obtidos junto
aos orgdos estaduais brasileiros de controle interno visitados, foi estabelecida identificacdo

codificada pela qual as entidades estdo designadas como Orgédo A, Orgédo B e Orgéo C.
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5.5 Limitagdes da Pesquisa

As principais limitagfes para realizagdo desta pesquisa dizem respeito aos
aspectos bibliograficos de natureza normativa, pois os 6rgaos estaduais brasileiros de controle
interno que manifestaram resposta positiva a pesquisa do FNCI (2006), quanto a pratica de
auditorias que correspondem ao conceito de auditoria de desempenho, ainda ndo definiram
normativamente suas principais caracteristicas, escopo, objetivos, formas de atuacéo,

metodologias de execucao e perfis profissionais necessarios.

Do ponto de vista do material tedrico existente, as limitacdes estdo relacionadas a
caréncia de livros editados no idioma portugués, mesmo que traduzidos de outros idiomas.
Além disso, a visao de boa parte dos trabalhos académicos até aqui produzidos diz respeito a
experiéncias de praticas de auditoria de desempenho por parte dos 6rgdos de controle externo,
seja o Tribunal de Contas da Unido, sejam os tribunais de contas estaduais.

Outras limitacbes sé@o de ordem institucional e se referem a aspectos como a
continuidade e temporalidade das préaticas, haja vista que foram identificados dois 6rgaos
estaduais brasileiros de controle interno que iniciaram ha mais de trés anos o exercicio de
atividades de auditoria de desempenho e as suspenderam, assim como foram observados

varios casos de estados em que essas atividades foram iniciadas hd menos de trés anos.

Do ponto de vista do processo da gestdo publica, entende-se que a forte presenca
de tracos ndo profissionais no processo da gestdo publica brasileira, caracterizada por vieses
patrimonialistas, associada a ndo-disseminagdo em todos os estados da Federacdo de modelos
da gestdo por resultados, também contribuem para a limitacdo do estudo dessas novas

atividades de auditoria.

Nada obstante, espera-se que este trabalho possa contribuir para elevacao do nivel
de producdo académica sobre o tema da auditoria de desempenho, na perspectiva dos 6rgaos

estaduais brasileiros de controle interno.
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6 ANALISEE INTERPRETA(;AO DOS DADOS
6.1 Introducéo

Neste capitulo sdo apresentados relatos sobre as praticas de auditoria de
desempenho exercidas pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno, de acordo com
as respostas obtidas dos agentes entrevistados, observada a sequiéncia de questdes dispostas

no instrumento de pesquisa caracterizado no capitulo 5 e utilizado nas entrevistas realizadas.

Além disso, 0s objetivos especificos e 0s pressupostos desta pesquisa Sao
recuperados no inicio de cada uma das secdes a eles relacionadas, assim como sdo objeto de
validacdo ao final.

De outra parte, sdo tambeém apresentadas neste capitulo categorizacdo e sintese
das préaticas de auditoria de desempenho pesquisadas, vis-a-vis 0 modelo e o conceito dessa
modalidade de auditoria definido por Barzelay (2002), apresentado na subsegdo 4.6.10, e
adotado como referéncia para esta pesquisa.

Sdo também identificados em se¢édo especifica os elementos que foram entendidos
como aspectos que poderdo ser observados para configuracdo de um modelo — conceitual e
pratico — de auditoria de desempenho, adaptado ao contexto brasileiro, 0 que corresponde ao
objetivo geral deste trabalho.

Ao final sdo apresentadas as principais oportunidades de melhoria registradas
pelos agentes entrevistados, com vistas a tornar mais qualitativas as praticas de auditoria de

desempenho praticadas.

Para fins de preservacdo da identidade de cada entidade cujos agentes foram
entrevistados, os 0rgaos estaduais brasileiros de controle interno visitados serdo identificados
como Orgdo A, Orgdo B e Orgdo C. Nada obstante, inicialmente sdo apresentadas as

caracteristicas principais de cada uma dessas entidades.
6.2 A Caracterizacio dos Orgaos Pesquisados

Neste segmento sdo apresentadas informacdes referentes a constituicdo legal,
localizacdo organizacional no Estado e regional no Brasil, denominacdo, areas de atuacao,

finalidade, competéncias, objetivos, estrutura organizacional, recursos humanos e tempo de
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exercicio de préticas de auditoria de desempenho por parte dos 6rgdos estaduais brasileiros de

controle interno pesquisados.
6.2.1 O Orgio A

O Orgdo A se caracteriza como uma entidade de controle interno localizada na
estrutura da Secretaria da Fazenda de um estado integrante da regido Nordeste do Brasil,
subordinada diretamente ao correspondente Secretéario. O Orgdo A possui a denominacio de
Auditoria Geral do Estado e atua junto a todos os 6rgédos e entidades subordinados ao Poder
Executivo Estadual, em numero de 65, bem como junto a quaisquer entidades que recebam

recursos repassados pelo Poder Executivo.

De acordo com a Lei Estadual que o criou, em 1966, o Orgdo A tem a finalidade
de proceder a analise dos atos e fatos administrativos e financeiros dos érgdos de
Administragéo centralizada e das entidades da Administragdo descentralizada, adicionada de
uma série de competéncias, onde se destaca a de executar servicos de auditoria em base
continua, com o objetivo de verificar o cumprimento das normas administrativas e financeiras

estabelecidas.

Além disso, em decreto do Governador do Estado, baixado no ano de 2005, o
Orgdo A passou a ter como competéncia especifica o exame e a avaliagdo dos controles
internos exercidos por oOrgdos da Administracdo direta, fundos especiais, fundacoes,
autarquias e entidades regidas pela Lei das Sociedades por Ac¢bes, vinculadas ao Poder
Executivo Estadual, verificando a eficiéncia, economicidade e eficacia da gestdo operacional,
administrativa, orgamentaria, financeira, patrimonial e contdbil. Para tanto a estrutura
organizacional do Orgdo A passou a ser constituida de duas coordenacdes de auditoria e de
uma unidade de apoio administrativo, além de que cada uma das coordenagdes € composta

por duas subcoordenacdes.

O quadro de recursos humanos alocados ao Orgdo A é composto de 66
profissionais, sendo que sete sdo ocupantes de cargos de chefia, 50 ocupam o cargo de auditor
fiscal e atuam diretamente nas atividades de auditoria, e nove servidores sdo responsaveis

pelo apoio administrativo.

As préticas de auditoria de desempenho do Orgdo A tiveram inicio em 1998,

quando do ingresso de equipe de 30 novos auditores, estando desde entdo em continuum de
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amadurecimento pela formacdo e capacitacdo do quadro profissional, revisdo da estrutura

organizacional e adoc¢do de procedimentos para uniformizacédo dos trabalhos de auditoria.

Destaque-se o fato de que no Orgdo A as atividades de auditoria que realiza s&o
denominadas como auditoria operacional e que seu significado ndo se confunde com o que é
atribuido as atividades de auditoria de desempenho, porque as que sdo realizadas sdo
consideradas mais abrangentes do que esta e decorrentes de amadurecimento do trabalho de

auditoria.

Ademais, os entrevistados do Orgdo A registram que essas praticas ndo
correspondem a um tipo de auditoria especifico porque podem ser aplicadas em quaisquer
atividades de auditoria. Por exemplo: entendem que € possivel realizar uma auditoria
patrimonial com uma visdo operacional; uma auditoria financeira, com uma visao

operacional; uma auditoria contabil, com uma visdo operacional.

Segundo relato dos agentes do Orgdo A, a auditoria operacional verifica o
funcionamento de todos os processos ligados a um objeto de andlise de auditoria, desde seu
inicio e até sua conclusao, inclusive considerando as contribuicBes internas e externas que

esse processo proporciona, caso haja indicadores de medicéo apropriados.

Nas palavras de um dos agentes entrevistados no Orgdo A: “Entdo a idéia € que a
auditoria operacional corresponde a um processo de amadurecimento do trabalho de

auditoria”.

Além disso, de acordo com o documento Modelo de Planejamento de Auditoria,
disponibilizado para conhecimento do autor desta pesquisa, 0 conceito de auditoria
operacional corresponde aos “levantamentos, exames e analises realizados pela AGE com a
finalidade de avaliar a gestdo dos 6rgdos do Poder Executivo Estadual, no que se refere aos
seus controles internos, economicidade, eficiéncia, eficicia, qualidade e legalidade das acdes
de governo.” (2005, p.6).

Diante do exposto, e considerando o conceito estabelecido por Barzelay (2002)
para auditoria de desempenho, o qual se constitui parametro de comparacdo ao resultado
desta pesquisa, conclui-se que as praticas de auditoria exercidas pelo Orgdo A, denominadas

de auditoria operacional, se revestem de caracteristicas semelhantes aquelas.
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6.2.2 0O OrgdoB

O Orgdo B é uma entidade de controle interno localizada na estrutura da
Secretaria da Fazenda de um estado localizado na regido Sudeste do Brasil, a qual se vincula
diretamente em terceiro nivel de subordinacéo, porque esta ligado a Chefia de Gabinete da
Secretaria. Possui a denominacdo de Departamento de Controle e Avaliacdo e atua junto a
todos os 6rgdos da Administracdo Direta, Indireta e Autarquias Especiais do Poder Executivo
Estadual.

Um decreto estadual baixado pelo Governador do Estado em 1968 criou, em
carater temporério, a estrutura de auditoria interna que tinha como campo funcional, dentre
outros, o exame: dos programas e das atividades desenvolvidas pela Administracdo publica
estadual, verificando se sua execucdo atende as normas estabelecidas e se sdo executadas
eficiente e economicamente; das despesas, verificando se sdo destinadas as necessidades de
programa ou atividades devidamente autorizadas e se sua realizagdo atende as normas legais e
regulamentares; o exame e analise: dos controles, registros, demonstracdes, apuragdes e
relatorios contabeis ou extracontabeis, verificando se evidenciam de forma inequivoca as
atividades e os resultados dos programas desenvolvidos; e de sistemas e métodos, dos
resultados relativos a gestdo econdmico-financeira e da administracdo de pessoal, material,

patrimonial e de servicos.

Com o tempo, essa legislacdo foi sendo alterada por meio de decretos estaduais,
sendo que atualmente o Orgdo B possui atribuicdes, dentre as quais se destaca a referente a
comprovacao da legalidade e da legitimidade, bem como a avaliagdo dos resultados quanto a
economicidade, eficiéncia e eficacia da gestdo orcamentaria, financeira, de pessoal e

patrimonial, nas unidades da Administracdo Direta e Indireta do Estado.

Visando a dar cumprimento as suas atribuicdes, o Orgdo B conta com estrutura
organizacional composta de 17 centros, sendo sete na Capital, denominados centros de
controle e avaliacdo, e 10 no restante do Estado, denominados centros regionais de controle e
avaliacdo. O quadro de recursos humanos alocados ao Orgdo B é composto de 180
profissionais, sendo que 18 ocupam cargos de chefia e 162 atuam nas atividades de auditoria
inerentes as atribuigdes do 6rgao.

Desde 2003 o Orgdo B exerce préticas de auditoria de desempenho, as quais s&0

denominadas de avaliacdo de programas e serdo detalhadas nas subsecbes seguintes.
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Acrescente-se que ndo ha normatizagédo interna conceituando e definindo as caracteristicas

dessas atividades.
6.2.3 0Orgio C

Por ultimo, o Orgdo C ¢ uma entidade de controle interno localizada na estrutura
da Secretaria de Financas de um estado localizado na regido Sudeste do Brasil, subordinada
diretamente ao Secretario. Possui a denominacdo de Auditoria Geral do Estado e sua atuacdo
abrange todos os 6rgaos da Administracdo Direta e Indireta, bem como os fundos especiais do

Poder Executivo estadual.

De acordo com decreto estadual de 1980, a Auditoria Geral do Estado é o 6rgéao
central de controle interno e possui competéncias para desempenho dessa fun¢do no @mbito
do Poder Executivo, sendo sua atividade realizada sob a forma de fiscalizacdo e
assessoramento. Constituindo etapa superior e final do controle interno, o Orgdo C deve
acompanhar a execucdo dos programas de trabalho e a dos orcamentos, avaliar os resultados
alcancados pelos administradores e verificar a execucdo dos contratos, dentre outras

finalidades.

Além disso, o controle interno possui como um de seus principios a verificacao
dos programas de trabalho e sua execucdo pela fiel observancia da programacdo anual e
plurianual do Governo. Dentre as competéncias que o Orgdo C possui como 6rgéo central de
controle interno e executor das atividades de auditoria, estabelecidas em Resolucdo de 2003
do Secretario de Estado ao qual se vincula, destacam-se: realizar auditorias e fiscalizacdes
nos sistemas orcamentério, financeiro, patrimonial, contabil e demais sistemas
administrativos e operacionais no ambito do Poder Executivo do Estado; examinar a
legitimidade do ato administrativo, a autenticidade documental, a correcdo e normalidade
contabil, a oportunidade e economicidade do custo ou da despesa; avaliar o cumprimento das
metas estabelecidas no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Orcamentérias; e auditar e
avaliar a execucgdo dos programas de Governo, inclusive acdes descentralizadas realizadas a
conta de recursos oriundos dos orcamentos do Estado, quanto a alcancar as metas e 0s

objetivos estabelecidos.

Para cumprimento dessas atribuicdes, o Orgdo C conta com estrutura
organizacional composta de quatro coordenadorias de auditoria, um departamento de

auditorias especiais e tributaria, um departamento de revisdo de relatorios e de normas e
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procedimentos de auditoria, um departamento de analise de contas e uma divisdo de apoio
administrativo. O quadro de pessoal alocado ao Orgdo C é composto de 93 profissionais,
sendo que 57 sdo servidores publicos e 36 sdo terceirizados. Dos servidores, 55 atuam na
area-fim e dois na area de apoio, enquanto que, dos nao-servidores, 31 realizam atividades de

auditoria e 5 dao suporte administrativo.

As praticas de auditoria de desempenho do Orgéo C tiveram inicio em meados de
2003, ndo estdo definidas em suas normas internas e serdo apresentadas nas subsecOes

seguintes.
6.3 As Motivacoes

As motivacdes para 0 exercicio de praticas de auditoria de desempenho por parte
dos orgaos estaduais brasileiros de controle interno pesquisados sdo apresentadas nesta secao,
estando relacionadas ao primeiro objetivo especifico desta pesquisa — identificar as
motivacOes que levaram os 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno a exercer préticas
de auditoria de desempenho, cujo pressuposto diz respeito ao fato de que as préaticas de
auditoria de desempenho exercidas por 6rgaos estaduais brasileiros de controle interno foram
motivadas pela adog¢do de novos modelos da gestdo publica por parte dos correspondentes

governos.
6.3.1 0O Orgdo A

Uma das principais motivacdes relatadas pelos entrevistados do Orgéo A para o
exercicio das praticas de auditoria de desempenho diz respeito a necessidade de cumprimento
de mandato legal, constitucionalmente estabelecido, referente a observancia dos principios da
economia, da eficiéncia, da eficacia, da impessoalidade, da moralidade e da probidade

administrativa, dentre outros.

Outra motivacdo apresentada pelos entrevistados do Orgdo A diz respeito a
equipe de auditoria. O grupo de auditores sentiu-se profissionalmente mais realizado porque
percebeu que seu trabalho passou a ter uma visdo e abrangéncia mais integrada e nao
fragmentada e que o resultado do trabalho realizado passou a apresentar relatos coerentes com
essa visdo e abrangéncia. O auditor passou a perceber maior relevancia no trabalho realizado

e a consideré-lo mais desafiante, além de estar cumprindo uma atribuigdo prevista legalmente.
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O terceiro fator motivador indicado pelos entrevistados do Orgdo A para a
implementacdo de préaticas de auditoria de desempenho diz respeito ao fato de que o Governo
do Estado passou a administrar 0 or¢camento com base em Planos Plurianuais — PPAS, a
exemplo do Governo Federal. Isso acarretou a definigdo de objetivos e metas por programas
de Governo, associados a cronogramas de execucao fisica e financeira e a toda uma estrutura
de gerenciamento informatizado, que facilita a obtencdo de informacdes a serem utilizadas

nas atividades de auditoria.
6.3.2 0 OrgioB

No Estado onde atua o Orgdo B, as praticas de auditoria de desempenho foram
deflagradas a partir da percepcdo de relevancia dessa nova modalidade de auditoria,
considerando a experiéncia da esfera federal como parametro definidor e onde se buscaram

conhecimentos e experiéncias, especialmente junto ao TCU (6rgdo de controle externo).

Além disso, no Orgdo B entende-se que a atividade decorre da adogio de modelo
de nova gestdo publica, onde a gestdo por programas, exercida pelo Estado, é parte integrante

e fundamental e constitui espaco apropriado para a realizacdo de auditorias de desempenho.

Nesse sentido, os entrevistados do Orgdo B registraram que a execucio de
projetos de modernizagdo organizacional no d&mbito da Secretaria da Fazenda, em 2003,
inclusive em relacdo a atividade de controle interno, viabilizou a realizacdo de uma atividade
de auditoria de desempenho de forma experimental, tendo como escopo avaliar metas e
resultados de um programa de governo vinculado a funcdo saude e levando em conta a

realidade do Estado e a perspectiva de controle interno, diferente da do TCU.

A partir de 2004, essas praticas foram gradativamente aprimoradas e
implementadas de modo mais estruturado, considerando o aprendizado da atividade-piloto
realizada em 2003, ao ponto de presentemente envolver toda a equipe de auditores do Orgdo
B.

Adicionalmente, também contribuiu para as praticas de auditoria de desempenho
por parte do Orgéo B o inicio do envolvimento da Secretaria do Planejamento e do 6rgéo de
capacitacdo dos servidores do Estado no processo de disseminagdo de conhecimentos sobre a
gestdo por programas, primeiramente focando aspectos relativos a questfes orcamentérias e

metas fisicas, e depois abordando aspectos de ordem qualitativa.
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Outro fator de motivacao para essas praticas foi a definicdo legal das atribuicfes
do Orgdo B, dada a partir de decreto estadual que modificou a estrutura organizacional da
area, embora ndo indique como fazer e em que objetos ou unidades de analise atuar. Para
suprir esta caréncia, foi produzido e esta em tramitacdo nova regulamentacdo da funcéo de
controle interno, onde se respondem a essas questdes e se definem as relacdes com a auditoria

de desempenho.

6.3.3 0O0rgioC

O primeiro aspecto motivador lembrado pelos entrevistados do Orgdo C foi a
participacdo da Secretaria de Financas no Programa Nacional de Apoio a Reestruturacao
Fiscal dos Estados — PENAF, liderado pelo Ministério da Fazenda, em parceria com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, com a finalidade de avaliar e sanear a estrutura
de arrecadagéo dos estados brasileiros, que possibilitou um processo de mudangas internas na
estrutura da Secretaria, incluindo a Auditoria Geral do Estado.

Naquela ocasido, 0 tema da auditoria de desempenho passou a ser estudado e
pesquisado, inclusive com o apoio informal de um dos consultores contratados no ambito do
PENAF, que apresentou diversas sugestfes a partir das regras de avaliagdo e modernizagao
do controle interno originadas do Canada e do Reino Unido.

Assim, no Orgdo C é entendido que esse contexto técnico e comportamental,
provocou a sugestdo e implementacdo de reestruturacdo organizacional da Auditoria Geral do
Estado, a partir das indicacfes apresentadas pela consultoria, relativas as praticas de auditoria
de desempenho.

Além disso, o Tribunal de Contas do Estado, como 6rgdo de controle externo,
passou a exigir do Orgdo C a realizacdo de auditorias no sentido de verificar a eficiéncia de
algumas ac¢des do Governo, de acordo com a legislacdo correspondente ao sistema de controle
interno do Estado, a qual prevé auditoria nos programas de Governo.

Por ultimo foi lembrado que a participacdo do 6rgdo nas discussdes tematicas e
encontros realizados no ambito do Férum Nacional dos Orgéos de Controle Interno — FNCI

também motivou a discussao e as praticas de auditoria de desempenho atualmente realizadas.
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6.3.4 Sintese e Validacdo das Motivacdes

As principais motivacdes que levaram os 6rgdos estaduais brasileiros de controle

interno a exercer praticas de auditoria de desempenho foram as seguintes, de forma resumida:

a) entendimento de que a atividade decorre da ado¢do de modelo de nova gestao
publica, onde a gestdo por programas € parte integrante e fundamental,

b) gestdo orcamentaria com base em planos plurianuais, acarretando definicdo de
objetivos e metas por programas de Governo, associados a cronogramas de
execucéo e sistema de gerenciamento informatizado, permitindo a comparacéo
entre metas previstas e executadas, conforme as regides, programas, acgoes e
niveis de gastos;

c) mandato legal decorrente dos principios constitucionais da economia,
eficiéncia e eficacia, dentre outros, que leva o controle interno a evoluir suas
praticas de auditoria de conformidade para auditoria de desempenho;

d) definicdo legal de atribuicdes para exercicio de atividades que caracterizam o
conceito de auditoria de desempenho, por parte do érgédo de controle interno;

e) determinacgdes expedidas pelo 6rgdo de controle externo — Tribunal de Contas
do Estado, no sentido de que o controle interno passe a realizar atividades que
se enquadram no conceito de auditoria de desempenho;

f) satisfacdo profissional experimentada pelos profissionais de auditoria pelo fato
de realizarem um tipo de trabalho com abrangéncia mais integrada, ndo
fragmentada, de maior relevancia e mais desafiante;

g) percepcdo de relevancia dessa pratica de auditoria, inclusive pelo
reconhecimento da importancia e validade das experiéncias da esfera federal; e

h) execucdo de projetos de modernizac¢do organizacional no &mbito da secretaria

a qual se vincula o 6rgéo de controle.

Essas motivacBGes confirmam parcialmente o pressuposto de que as praticas de
auditoria de desempenho exercidas pelos érgdos estaduais brasileiros de controle interno
foram motivadas pela adocdo de novos modelos da gestdo puablica por parte dos
correspondentes governos, haja vista que em apenas em um dos 6rgdos essa premissa foi

claramente reconhecida.

Além disso, a mencdo que foi efetuada a implantacdo de gestdo orcamentaria

baseada em planos plurianuais (PPAS), e consequiente definicdo de objetivos e metas por
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programas de Governo, também pode ser associada a premissa da gestdo publica por
resultados, mas ndo necessariamente significa que esta foi implantada, pois os PPAs podem

ser implantados independentemente da modernizacao da gestao publica.

Na verdade, todavia, ficou patente foi que a adocéo efetiva de modelos da gestéo
por resultados € ainda algo incipiente nos estados pesquisados, considerando que as
correspondentes fases de planejamento, implementacdo, monitoramento e avaliagdo carecem
de definicdo e acompanhamento de instrumentos (indicadores de desempenho) que permitam
a avaliacdo do impacto de uma politica publica executada por meio de acdes e programas de

Governo.

Esta conclusao é coerente com os comentarios de sintese e validacdo expostos em
relacdo ao objetivo de pesquisa referente aos elementos dificultadores para implementacéo de
praticas de auditoria de desempenho, relatados na subsecdo 6.5.4, especificamente com
relacdo a falta de estrutura de indicadores de resultados que permita a avaliagdo histérica de
mudancas de uma realidade econémica e social no &mbito do modelo da gestdo adotado pelo
Estado.

6.4 Os Elementos Facilitadores

Nesta secdo registram-se 0s elementos facilitadores para implementagédo de
praticas de auditoria de desempenho pelos 6rgaos estaduais brasileiros de controle interno

pesquisados

Ademais, destaca-se que esses elementos facilitadores se referem ao segundo
objetivo especifico desta pesquisa — indicar os elementos que facilitaram a implementacao de
praticas de auditoria de desempenho pelos 6rgédos estaduais brasileiros de controle interno, o
qual pressupde que as praticas de auditoria de desempenho implementadas por Orgaos
estaduais brasileiros de controle interno foram facilitadas pela presenca ou estabelecimento de
fatores relativos a ambiéncia institucional e também legal nas e pelas correspondentes

administracdes publicas.
6.4.1 O Orgdo A

Dentre os elementos facilitadores para implementacdo de auditoria de
desempenho, os representantes do Orgdo A relataram que o Estado possui sistemas

computadorizados corporativos consolidados que lhe fornecem dados e informacdes
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necessarias para o desenvolvimento do trabalho de auditoria, 0 que € considerado

fundamental.

Nesse sentido, todas as secretarias e demais 6rgdos publicos utilizam esses
sistemas para registrar e processar 0s dados de suas transagdes, assim como recuperar e

analisar as informacdes utilizadas na gestéo, inclusive quanto a tomada de decisoes.

Além disso, todas as entidades estdo interligadas a esses sistemas e observam
procedimentos institucionais padronizados de acesso e uso, o que facilita o processo da gestao
do Estado, permitindo que o planejamento estratégico seja realizado em funcdo dessa gama

de informacgdes disponiveis.

Esses sistemas dizem respeito as funcdes de planejamento das acdes de Governo,
de Contabilidade, da gestdo dos recursos humanos, de gerenciamento de contratos e

convénios, de aquisi¢do de materiais e gestdo do patrimoénio.

Foi também citado como elemento facilitador o fato de toda a legislagéo aplicavel
a gestdo publica do Estado estar disponivel na internet, possibilitando o melhor conhecimento
institucional das unidades ou objetos de analise durante a fase de planejamento das atividades

de auditoria.

Outro elemento facilitador mencionado é a subordinagdo do Orgdo A & Secretaria
da Fazenda, sem prejuizo da autonomia da gestdo orcamentéaria e financeira e do exercicio da
lideranca por parte do auditor geral perante sua equipe de auditores. Foi registrado por um
dos agentes entrevistados que “ndo se imagina como seria 0 6rgdo se ndo fosse vinculado
como 0 €” e que possui autonomia para elaborar os planos anuais de auditoria, definir

atividades e escopos, programar e realizar as atividades.

Segundo os entrevistados do Orgéo A, o nivel de remuneracéo salarial praticado
também representa um elemento facilitador, haja vista que a carreira de auditor fiscal é, na
estrutura do Estado, representativa de vantagem em relagdo a muitas outras, s6 perdendo para

a carreira de procuradores.

A observancia aos limites legais e fiscais previstos na legislacdo, no ambito da
gestdo administrativa, de planejamento e financeira do Estado, aspecto associado ao conceito
de governanca, também é entendida como um elemento facilitador para as praticas de
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auditoria de desempenho, inclusive pela estrutura organizacional e institucional definida, com

atribuic6es bem delimitadas para as funcdes de administracdo, planejamento e fazenda.

O Ultimo elemento que os entrevistados do Orgdo A mencionaram como
facilitador é o da aceitacdo dos trabalhos de auditoria de desempenho por parte dos érgdos
auditados, o que é evidenciado, por exemplo, pelo recebimento de solicitacdes de auditoria,
indicando que o resultado desse trabalho estd atendendo a algumas necessidades. Os
entrevistados entendem que o estabelecimento de uma relacdo de confianga com o auditado é

fundamental e isso também proporciona a aceitagdo do trabalho da auditoria.
6.4.2 O Orgio B

Os representantes do Orgdo B mencionaram como primeiro elemento facilitador
para implementacdo das praticas de auditoria de desempenho a disponibilidade da equipe do
TCU para compartilhar conhecimentos e experiéncias. Sempre que foram solicitados, 0s
servidores federais daquele 6rgdo de controle externo se dispuseram a atender as demandas
do Orgdo B, motivo pelo qual a experiéncia e o conhecimento compartilhados representaram

um divisor do processo de implementacdo dessas praticas de auditoria.

Além disso, as unidades auditadas foram receptivas desde o primeiro trabalho de
auditoria de desempenho realizado, porque perceberam que poderiam ter a auditoria como
parceira, na medida em que néo estava procurando apenas o erro e orientava o que fazer para

evita-lo.

Foi mencionado que houve secretarias que, passados alguns meses da realizagéo
da auditoria, procuraram o Orgdo B solicitando ajuda e parceria no encaminhamento de
alguns problemas, validando a premissa de que a auditoria de conformidade prioriza questdes
e solucdes relativas ao erro, enquanto a auditoria de desempenho € reconhecida como fruto de

parceria e com foco em orientacao.

Comentaram ainda que a atuacdo da auditoria ajuda também no trato de algumas
pressdes de ordem politica que ocorrem junto aos Orgaos auditados, na medida em que as
demandas sao respondidas pelos gestores desses 6rgaos com a indicacdo de que a auditoria
prestou orientacdo a respeito do tema solicitado, com o objetivo de ampliar e melhorar a

solucgéo de problemas econdmicos e sociais.
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Considerando o conceito de governabilidade, foi registrado que a deciséo
estratégica de realizacdo de auditorias de desempenho foi tomada com a defini¢do de que ndo
se questiona a validade ou legitimidade de um programa de Governo, pois isso decorre de
decisdo politica, a partir de Plano de Governo apresentado no periodo pré e pos-eleitoral e

sequenciado com o encaminhamento e a elaboracdo do PPA ao Poder Legislativo.

Assim, para os entrevistados do Orgdo B, a definicdo da auditoria de desempenho
estd associada a procura de sugestdes ou de medidas que auxiliem a melhoria ou correcdo de
falhas de conducdo ou execucdo do Programa, e ndo ao questionamento de sua validade como
instrumento de politica publica definida em decorréncia de mandato outorgado pela
sociedade. Esse contexto foi considerado como elemento facilitador para implementagéo de

auditoria de desempenho.
6.43 0OOrgioC

Segundo os técnicos e gestores do Orgdo C, o elemento que mais facilitou a
implementacao dessa nova forma de atuacdo em auditoria foi a motivacdo proporcionada pelo
fato de que o TCU a vem praticando em nivel de controle externo na esfera federal. Além
disso, as orientacOes prestadas pela consultoria ligada ao PENAF, relativamente ao que e
como sdo essas modernas praticas de auditoria, focadas nos resultados, também contribuiu

para esse estado de animo.

Outro elemento facilitador associado a motivacdo decorreu das determinacgdes
apresentadas pelo Tribunal de Contas do Estado, ao cobrar uma nova abordagem, mostrando
que inclusive o controle interno j& estava num nivel mais avangado, buscando o desempenho
e o resultado como fatores de avaliacdo, o0 que “mexeu internamente com a vontade dos
gestores e dos técnicos para fazer algo novo e mudar”, conforme relatado por um dos agentes

entrevistados do Orgéo C.

O grau de competéncia técnica instalada no Orgdo C também constituiu elemento
facilitador, embora haja limitagdes de conhecimentos que ainda ndo foram mensuradas. Nada
obstante, essas limitagfes ndo restringiram ou diminuiram a vontade de fazer, até porque
algumas habilidades utilizadas em atividades de auditoria de conformidade s&o requeridas nas
préticas de auditoria de desempenho.
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Também foi considerado um elemento facilitador o fato de o Governo do Estado
buscar, ainda que incipientemente, exercer a gestdo por resultados com o uso de instrumentos
de planejamento institucionalizados, sobretudo o PPA, que se encontra em sua segunda
edicdo. Isso permite, no contexto da avaliacdo de resultados, a mensuragdo de metas,
especialmente fisicas, e a comparacdo entre o previsto e executado, conforme as regides,

programas, acoes e niveis de gastos.

Nada obstante, os entrevistados do Orgdo C reconhecem que as metas fisicas
somente foram mais bem estabelecidas na segunda edi¢do do PPA, em decorréncia de avanco

no nivel de aprendizagem.
6.4.4 Sintese e Validacdo dos Elementos Facilitadores

Os elementos facilitadores para implementacdo de praticas de auditoria de
desempenho mencionados pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno sdo
resumidamente recuperados a seguir:

a) determinacdes institucionais apresentadas pelo Tribunal de Contas do Estado

para realizacdo de auditorias de desempenho;

b) institucionalizacdo de instrumentos de planejamento da Administracdo
publica, especialmente os planos pluriuanuais;

c) autonomia institucional para planejar os trabalhos, definir os escopos,
programar e realizar as atividades de auditoria de desempenho;

d) aceitacdo institucional dos trabalhos de auditoria de desempenho por parte dos
6rgdos auditados;

e) apoio institucional da parte de outros 6rgaos de controle para a implementacéo
das préaticas de auditoria de desempenho, inclusive pela disponibilizacdo de
técnicos para compartilhar conhecimentos e experiéncias;

f) observancia dos limites legais e fiscais previstos na legislacdo federal, por
parte da Administracdo do Estado;

g) delimitacdo do escopo das auditorias de desempenho a busca de sugestfes ou
medidas que auxiliem a melhoria ou correcdo de falhas de conducdo ou
execucdo dos programas de Governo, ndo questionando a validade desse

instrumento de politica publica, decorre da governabilidade institucional;
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h) disponibilidade de sistemas computadorizados corporativos consolidados que
fornecem dados e informacdes necessarias para a realizacdo das auditorias de
desempenho;

i) facilidade de acesso as informacGes legais e institucionais sobre 0s objetos ou
unidades de analise das atividades de auditoria de desempenho;

J) disponibilidade de quadro de profissionais integrado por auditores fiscais, com
nivel de remuneracdo salarial compativel com a complexidade e
responsabilidade inerentes as atividades exercidas;

k) nivel de competéncia técnica dos profissionais que exercem as atividades;

I) percepcdo do éxito alcancado pelo TCU na realizacdo de atividades de
auditoria de desempenho; e

m) orientagOes recebidas da parte de consultoria externa.

Registre-se que as praticas exercidas pelo TCU em relagdo a modalidade de
auditoria de desempenho foram citadas como fonte de motivacdo por dois dos Orgaos

estaduais brasileiros de controle interno pesquisados.

No mais, dos aspectos mencionados pelos érgaos estaduais brasileiros de controle
interno como elementos facilitadores para implementacdo de praticas de auditoria de
desempenho, o0s seis primeiros revelam-se compativeis com o pressuposto estabelecido para
esse objetivo da pesquisa, especialmente considerando a ambiéncia institucional, e também
em relacdo ao contexto legal necessario, o qual inclusive foi levantado inicialmente como

fator de motivacédo para as praticas.

Os demais aspectos mencionados dizem respeito a fatores de ordem néo
institucional e ndo legal, alusivos a artefatos organizacionais (processos, pessoas e

estratégias) presentes na gestdo das organizac6es publicas.
6.5 Os Elementos Dificultadores

Sdo apresentados nesta secdo os elementos dificultadores para implementacao de
praticas de auditoria de desempenho pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno

pesquisados

Essas restricdes se referem ao terceiro objetivo especifico deste trabalho: indicar

os elementos que dificultaram a implementacéo de praticas de auditoria de desempenho pelos
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Orgdos estaduais brasileiros de controle interno, pressupondo que as praticas de auditoria de
desempenho implementadas por 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno foram
dificultadas pela presenca ou estabelecimento de fatores relativos a configuracdo interna nas e
pelas correspondentes administracdes publicas.

6.5.1 O Orgdo A

Os gestores e técnicos representantes do Orgdo A registraram que o modelo da
gestdo adotado pelo Estado considera premissas compativeis com a gestdo publica por
resultados, como, por exemplo, a gestdo por programas, e utiliza instrumentos sintonizados

com as modernas praticas de Administracao publica, tais como o PPA.

Nada obstante, esse modelo da gestdo ainda ndo possui estrutura de indicadores
de resultados que permita a avaliacdo historica de mudancas de uma realidade econémica e
social, o que € visto pelos entrevistados como elemento dificultador para implementagdo de
praticas de auditoria de desempenho.

A caréncia desse historico de indicadores, segundo os entrevistados, constitui
restricdo para uma avaliacdo de impacto e inviabiliza a comparacdo de uma situacdo anterior
com uma atual porque ndo se pode avaliar o que ndo se conhece, 0 que ndo possui
retrospectiva, motivo pelo qual as atividades de auditoria de desempenho realizadas nao

incluem a avaliacao de impactos.

Além disso, os servidores nomeados para atuar como gerentes de programas nao
alcancavam éxito em suas atividades da gestdo porque séo subordinadas a uma determinada
secretaria, enquanto a execucdo dos programas perpassa outras secretarias, de forma
transversal. Na verdade, os gestores de programas atuavam de forma limitada no exercicio

dessa funcao e tinham dificuldades para conduzi-la dinamicamente.

Uma das evidéncias desse elemento dificultador, conforme relatado pelos técnicos
e gestores do Orgdo A, refere-se ao fato de que ndo se consegue associar um programa ao seu
respectivo gerente — um profissional que deveria responder e atender a todas as demandas de

informacao sobre a execucdo e os resultados alcangados por um programa.

O quadro proprio de pessoal também apresenta elementos dificultadores porque
os profissionais ndo sdo vinculados especificamente ao Orgdo A. Como auditores fiscais,

podem ser convocados a atuar em outras areas da Secretaria da Fazenda, ou mesmo em outras
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areas do Governo do Estado, possibilitando uma movimentacdo interna muito intensa,

segundo relato dos entrevistados, 0 que impacta restritivamente a atuacdo da auditoria.

Outro elemento dificultador mencionado pelos representantes do Orgdo A esta
relacionado a inseguranca provocada no exercicio das atividades profissionais por parte do
auditor, em virtude da migracdo de auditorias de conformidade para as de desempenho. A
mudanca de foco dos exames — do pontual para o processo — tem sido dificil, porque o
primeiro significa, por exemplo, identificar um fato errado e recomendar sua correcéo,
enquanto o segundo significa identificar um ou mais fatos errados, analisar a possibilidade de
sua repeticdo e em que condicOes e estabelecer uma recomendacdo para abranger a maior

gama de possibilidades de ocorréncias.

Na verdade, segundo os entrevistados, quanto mais abstratos forem o objeto
auditado e a abordagem de auditoria, mais qualificado e possuidor de competéncias
profissionais deve ser o auditor, inclusive quanto & flexibilidade para admitir mudangas na
forma de trabalhar, na extrapolacdo de abordagens e no modelo mental adotado. Essa
configuracdo de competéncias profissionais, por sua vez, ndo se encontra pronta; precisa ser

construida.
6.5.2 O Orgio B

Os gestores e técnicos entrevistados no Orgdo B expressaram que uma das
dificuldades para implementacédo de praticas de auditoria de desempenho esta relacionada a
ndo-compreensdo inicial por parte do quadro de auditores quanto & importancia e necessidade
de se adotar essa nova modalidade de atividade de auditoria. Nada obstante, a medida que as

praticas foram avancando, as resisténcias foram reduzidas.

Os representantes do Orgdo B entendem que essa dificuldade tem relacéo direta
com o fato de que o ser humano tem resisténcia ao novo mas afirmaram que “sempre existira

um grupo que vai na frente e que encara as mudangas como desafio, como oportunidade”.

Essas dificuldades iniciais estavam também relacionadas a formacdo e
qualificacdo da equipe, que precisou ser aprimorada ao longo do tempo, o que foi facilitado
pelo aprendizado do primeiro trabalho, realizado sob forma experimental, ainda no ano de
2003, conforme relatado pelos entrevistados.
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Na verdade, os representantes do Orgdo B entendem que o aprendizado do
projeto-piloto facilitou a continuidade da atividade e, a partir dos resultados apresentados, 0s
demais técnicos, inicialmente resistentes, foram “baixando a guarda”. Os entrevistados
registraram que os auditores perceberam que a auditoria de desempenho é uma nova
modalidade de auditoria que permite um retorno mais “valido” do que a auditoria de

conformidade oferece, no que se refere a efetividade de sua pratica.

Outra dificuldade relatada pelos técnicos e gestores do Orgdo B esta associada ao
aprendizado relativo a implementacdo do PPA, deflagrada no primeiro momento a partir da
conversdo de despesas orcamentarias para programas de Governo.

Nessa converséo, alguns programas foram concebidos adequadamente, de modo a
buscar solucionar um problema econémico ou social previamente identificado, enquanto
outros programas nao seguiram essa logica. Os que ndo foram bem concebidos constituiram
dificuldade a realizacdo de auditorias de desempenho. A expectativa dos entrevistados é de
que a continuidade na elaboracdo de PPAs aumente o aprendizado e diminua as restricdes

ainda existentes.

Outra dificuldade relatada é a que se refere a falta de consisténcia dos dados
quantitativos disponiveis nos diversos sistemas informatizados que suportam a execucao e
monitoramento dos programas de Governo. Exemplo dessa inconsisténcia séo as distor¢oes
ou equivocos na definicdo de dados referentes as metas dos programas, quando da elaboracgéo
do primeiro PPA, o que implicou restricdo ao trabalho de auditoria de desempenho porque os

auditores utilizavam muito tempo checando esses dados com 0s nimeros contabeis.

Considerando que o processo de elaboragdo de PPAs é alvo de constante
aprendizado e evolugdo, os entrevistados relataram que a consisténcia dos dados tem
melhorado, mas que ainda ha muito espago para aprendizado. Como exemplo dessa melhoria,
os representantes do Orgdo B mencionaram o fato de que, a partir da segunda elaboragéo do
PPA, as metas passaram a ser definidas para as acOes, facilitando as auditorias de

desempenho.

Segundo os entrevistados do Orgdo B, ha também dificuldades contingenciais de
reacdo negativa e de defensividade em relacdo as praticas de auditoria de desempenho,
localizadas em éareas delimitadas da atividade governamental, onde a acdo da auditoria é

entendida como de natureza ameacadora.
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Outra dificuldade verificada na implantagdo das praticas de auditoria de
desempenho refere-se a reacdo dos beneficiarios de programas de Governo quando sdo
demandados a oferecer informacOes sobre os resultados da execucdo dos programas. A
metodologia para obtencdo desses dados qualitativos utiliza técnicas de entrevistas e
questionarios, e o publico-alvo, as familias beneficiadas, resiste em fornecer informag6es com

receio de perder os beneficios.

Segundo relatado pelos representantes do Orgdo B, os auditores devem tomar
bastante cuidado e atuar de forma muito habilidosa na conducéo das entrevistas e aplicacdo
dos questionarios, porque os beneficiarios sdo normalmente pessoas muito simples, humildes

e desconfiadas.
6.5.3 0OrgioC

Dentre os elementos dificultadores para a implementacao das praticas de auditoria
de desempenho, os entrevistados do Orgdo C mencionram o fato de a Auditoria Geral do
Estado estar vinculada a Secretaria de Financgas, ndo possuindo autonomia or¢amentaria e
financeira, diferentemente de uma unidade gestora, que dispde de orcamento proprio, 0 que

viabiliza sua autonomia.

Essa situacdo acarreta limitacdes, por exemplo, de natureza de suporte ao trabalho
de auditoria (suprimento de equipamentos — gravador, notebook, maquina fotografica —
realizacdo de despesas com deslocamento e alimentacdo), que sdo vitais para a execucao
normal das atividades, pois todas dependem da gestdo orcamentéria e financeira da Secretaria

como um todo.

Ha também a limitagcdo referente ao requisito de qualificacdo para ingresso de
recursos humanos no Orgdo C. Os servidores que atuam na Auditoria Geral do Estado devem
ser originalmente de formacdo em Ciéncias Contabeis, pois essa graduacdo esti prevista
como requisito de entrada no plano de carreiras, 0 que inviabiliza a composicdo de equipes
com caracteristicas multidisciplinares para a realizacdo dos trabalhos. Essa limitacdo é
diminuida pelo fato de que alguns técnicos sdo graduados e especializados em outras areas de

conhecimento, e pela possibilidade de se contar com os profissionais terceirizados.

Os niveis de remuneracdo salarial praticados também sdo vistos pelos

entrevistados como fator limitador, pois manifestaram o entendimento de que os valores
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atualmente pagos ndo sdo atrativos, acarretando diminui¢do no quantitativo do quadro, tanto
gue em 1996 havia cerca de 160 servidores e hoje essa quantidade ndo passa de 60. Além
disso, o Governo Estadual adotou a opcdo da terceirizagdo, em detrimento de realizagdo de

novos concursos publicos, impedindo a reposicdo dos auditores que pediram exoneragao.

Além disso, apesar das melhorias possibilitadas pela implementacdo de modelo da
gestdo que utiliza sistemas e ferramentas préprios do PPA, segundo os entrevistados, ha uma
limitacdo relativa ao fato de que ndo houve integracdo entre as areas responsaveis pelo
planejamento e acompanhamento das acOes governamentais e pelo controle interno,

representada pelo Orgéo C.

Essa disfuncdo ndo permite ao Orgéo C inserir-se adequadamente no processo de
avaliacdo integrada das contas de Governo, como a que € normalmente relatada pela
Controladoria Geral da Unido, quando realiza as atividades de revisdo do controle interno no
plano da esfera federal de Governo.

Além dessas limitagdes, os representantes do Orgdo C afirmaram que ha ainda
caréncia da institucionalizacdo do gerente de programa, embora seja reconhecido que a
responsabilidade pela gestdo dos programas seja dos Orgdos onde eles sao
preponderantemente executados.

Os entrevistados reconhecem que existem atos administrativos internos dos
6rgdos nomeando servidores para cumprir as atribuicdes de geréncia de programas, tendo
citado o exemplo de um programa de Governo na area ambiental que possui inclusive toda
uma estrutura organizacional e de equipe que se assemelha a uma unidade administrativa. E

fato, porém, que a nomeacdo especifica de responsaveis ndo esta prevista no PPA.

Segundo registrado pelos entrevistados do Orgdo C, os tracos culturais referentes
ao modo de se realizar trabalhos de auditoria também constituiram dificultadores para
implementacdo dessas novas praticas de auditoria. A transposi¢do da linha diviséria entre a
conformidade e a avaliacdo de resultados é complexa quando o 6rgdo tradicionalmente realiza

um tipo de atividade e precisa alterar o modo de realiza-la.

Os agentes entrevistados exprimiram que “o hiato existente entre essas duas

modalidades de auditoria ainda vai demorar a ser completamente afastado, mas as
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experiéncias realizadas ja vém contribuindo para diminuicdo dessas diferencas”, pois as

equipes vao se amoldando a essas novas praticas e a cultura interna se altera gradualmente.

Por ultimo foi mencionada a limitacdo relativa a falta de vontade politica que

ocorre no Estado para fazer a auditoria de desempenho. Foi reconhecido que, se isso nédo

ocorresse, 0 corpo técnico estaria mais motivado, melhorando as condicdes para realizacdo de

qualquer trabalho de auditoria.

6.5.4 Sintese e Validacdo dos Elementos Dificultadores

Os elementos dificultadores para implementacdo das préticas de auditoria de

desempenho por parte dos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno caracterizam-se por

ampla diversidade e estdo elencados a seguir:

a)

b)

d)

f)

falta de estrutura de indicadores de resultados que permita a avaliacdo historica
de mudangas de uma realidade econémica e social no ambito do modelo da
gestdo adotado pelo Estado, apesar de o0 modelo ser baseado em premissas e
contar com instrumentos que revelam sintonia com as modernas praticas de
Administracdo publica;

limitagdo ao exercicio da funcdo de gerente de programa por parte dos
profissionais nomeados, em funcdo da transversalidade da execucdo dos
programas em Varias secretarias, enquanto 0s gestores, geralmente, sdo
subordinados hierarquicamente a uma daquelas unidades;

falta de vinculacdo especifica dos profissionais que atuam em auditoria ao
respectivo 6rgdo de controle interno, implicando possibilidade de realocacédo
para atuar em outras areas da secretaria em que estdo lotados, ou em outras
areas do Governo do Estado;

caréncia de certas habilidades e atitudes que compdem o perfil de
competéncias do profissional de auditoria de desempenho, como as relativas a
visdo sistémica, flexibilidade e capacidade de mudanca de modelos mentais;
ndo-compreensdo inicial por parte do quadro de profissionais quanto a
importancia e necessidade de se adotar essa nova modalidade de atividade de
auditoria;

baixo nivel de qualidade na concepcao inicial dos programas de Governo, em
razdo da mera conversao da visdo de despesas orcamentarias para uma Visdo

de programas;
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g) falta de consisténcia entre os dados quantitativos disponiveis nos diversos
sistemas informatizados que suportam a execu¢do e monitoramento dos
programas;

h) resisténcias contingentes e defensividade quanto as praticas de auditoria de
desempenho em determinadas areas de Governo, onde a auditoria € vista como
ameaca;

i) resisténcia inicial da parte dos beneficidrios de programas de Governo a
metodologia de obtencdo de dados qualitativos (entrevistas) sobre os
resultados da execucgédo desses programas, em funcédo de receio de perderem o
beneficio;

J) vinculacdo do 6rgéo de controle interno a uma secretaria de Estado, impedindo
autonomia orcamentaria e financeira, inviabilizando o estabelecimento
autbnomo de suas agOes e acarretando limitacGes de natureza de suporte de
execucdo das auditorias;

k) estrutura de qualificagdo monodisciplinar dos recursos humanos do érgdo de
controle, inviabilizando a composicdo de equipes com caracteristicas de
multidisciplinaridade de conhecimentos;

I) niveis de remuneracdo salarial praticados considerados inferiores ao adequado,
causando relevante diminuicdo (62%) no quantitativo do quadro de auditores
de um dos 6rgdos;

m) falta de integracdo entre as &reas responsaveis pelo planejamento e
acompanhamento das acdes governamentais e a area centralizada de controle
interno;

n) caréncia da institucionalizacdo da figura do gerente do programa;

0) resisténcias de ordem cultural para transposicao da barreira entre a legalidade
ou conformidade e a avaliacdo de resultados;

p) inexisténcia de vontade politica de realizar a auditoria de desempenho.

A variedade de aspectos mencionados pelos 6rgdos estaduais brasileiros de
controle interno como elementos dificultadores para implementacdo de praticas de auditoria
de desempenho permite basicamente as conclusdes a seguir:

a) as realidades locais onde cada 6rgdo de controle interno estd inserido, em

termos de configuracdo interna (processos, pessoas e estratégias
organizacionais), sdo determinantes para identificacdo dessas dificuldades;
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b) em um dos érgdos de controle interno visitados foi indicado como elemento
dificultador a inexisténcia de vontade politica de realizar a auditoria de
desempenho, o qual ndo se caracteriza como integrante da configuracao
interna da Administracdo publica;

c) no geral essas dificuldades confirmam o pressuposto definido de que fatores
relativos a configuracdo interna (processos, pessoas e estratégias
organizacionais) estabelecidos nas e pelas administragfes publicas restringem
a implementacdo de préticas de auditoria de desempenho; e

d) a conclusdo precedente mantém estreita associacdo com a parcial validade
observada entre o objetivo especifico e o pressuposto de motivacdo para
implementacdo das praticas de auditoria de desempenho, relativamente a falta
de estrutura de indicadores de resultados que permita a avaliacdo historica de
mudancas de uma realidade econémica e social no @mbito do modelo da gestéo

adotado pelo Estado, conforme mencionado na subsecéo 6.3.4.
6.6 Tipos de Auditoria de Desempenho e Correspondentes Dimensdes-Chaves

Nesta secdo mostram-se as caracteristicas das atividades de auditoria de
desempenho exercidas pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno, conforme
relatado pelos agentes entrevistados, as quais dizem respeito ao quarto objetivo especifico
deste trabalho: identificar os tipos de auditoria de desempenho praticados pelos 6rgaos

estaduais brasileiros de controle interno.

Esse objetivo esta associado ao pressuposto de que as atividades de auditoria de
desempenho praticadas pelos 6rgaos estaduais brasileiros de controle interno sdo dos tipos de:
eficiéncia, efetividade de programa, capacidade de gerenciamento de desempenho,
informacgdes de desempenho, risco, melhor prética da gestdo e revisdo geral da gestdo,
conforme definicdo de tipologia apresentada por Barzelay (2002), e indicada na subsec¢éo
4.6.10.

Além disso, esses tipos de auditorias sdo categorizados por quatro dimensdes-
chave: unidade de analise, modalidade de revisdo, abrangéncia da avaliagdo e foco do
trabalho, também de acordo com os conceitos estabelecidos por Barzelay (2002). Cada uma
dessas dimensdes-chave, e para cada tipo de auditoria de desempenho, é caracterizada por

aspectos que lhes sao proprios.
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Os tipos de auditoria, suas dimensdes-chave e correspondentes aspectos foram
estabelecidos por Barzelay (2002) com o intuito de permitir um esquema de classificacdo para
as variacOes entre as diversas formas de realizagdo de auditorias de desempenho, e estdo
apresentados no quadro 07.

Assim, as informacdes obtidas junto aos agentes entrevistados estdo dispostas em
subsecdes seqlenciais por: dimensdo-chave, 6rgdos visitados e indicacdo dos principais

aspectos de cada dimensdo-chave, para cada tipo de auditoria.

Sao apresentadas ainda informacdes sobre o referencial bibliografico que deu
suporte a concepcdo e implementacdo dessas praticas por parte dos Orgdos estaduais
brasileiros de controle interno, bem como proposta de categorizacdo e sintese para as
atividades de auditoria relatadas e correspondentes dimens@es-chave, tomando como

parametro de comparagdo o modelo de classificagdo proposto por Barzelay (2002).
6.6.1 Dimensédo Foco das Atividades

A dimensdo foco das atividades é caracterizada pela presenca dos seguintes
principais aspectos, em cada um dos tipos de auditoria de desempenho propostos Barzelay
(2002):

Tipos de Auditoria de Desempenho Dimensdo Foco das Atividades - Principais Aspectos Presentes

Auditoria de Eficiéncia Identificar oportunidades de reduzir o custo para a producéo dos
resultados

Auditoria de Efetividade de Programa | Avaliar o impacto das politicas publicas, avaliar a efetividade do
programa

Auditoria de Capacidade de Avaliar a capacidade de atingir objetivos genéricos de economia,

Gerenciamento de Desempenho eficiéncia e eficacia

Auditoria de InformacGes de Validar/atestar a precisdo da informacédo oferecida pela organizacdo

Desempenho

Avaliacdo de Risco Identificar os principais riscos de interrupcdo do programa e suas fontes

Revisdo da Melhor Prética da Gestao Formular normas especificas para a melhor pratica da gestéo; revelar o
desempenho relativo dos setores participantes

Revisdo Geral da Gestdo Avaliar a capacidade da organizacdo para cumprir com sua missao no
exercicio de suas competéncias legais

Quadro 09 — Principais Aspectos da Dimenséo Foco do Trabalho, Por Tipo de Auditoria de Desempenho,
conforme Barzelay (2002)
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Barzelay (2002, p. 46)

A seguir sao indicados os principais aspectos relatados pelos agentes

entrevistados de cada um dos 6rgéos visitados, em relacdo a dimensdo foco das atividades.
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6.6.1.1 O Orgédo A

6.6.1.1.1 Oportunidades de Reducdo de Custos para Producdo dos Resultados,

Melhorando a Eficiéncia da Gestdo

As préticas de auditoria de desempenho relatadas pelos representantes do Orgao
A procuram tratar do impacto no custo financeiro pela resposta a pergunta: serd que esta se
pagando mais quando se poderia estar pagando menos? Foi citado o caso de uma auditoria no
plano de satde dos servidores publicos estaduais, na qual foi constatado que o Estado estava
arcando com o6nus superior ao devido quanto a sua participacdo contributiva para a

manutencdo dos beneficios.

A partir do relato desse ponto, foi apresentada recomendacéo que levou a reducao
do nivel de participacao da contribui¢do do Estado, provocando uma economia financeira que

permitiu melhor utilizacdo dos correspondentes recursos em outra destinacdo or¢camentaria.

Outros exemplos de constatagdes relativas ao tratamento do impacto no custo

financeiro mencionadas pelos representantes do Orgéo A foram:

a) ndo-consideracdo do valor relativo ao pagamento das diarias na base de calculo
do fundo de previdéncia dos servidores publicos estaduais, cuja natureza
financeira permitiu uma reprogramacao or¢amentaria;

b) anélise do custo de insumos e de servicos efetivos quanto a possibilidade de
eles serem de menor valor; e

c) andlise das planilhas de custo elaboradas pela Secretaria de Administracdo para
a terceirizagé@o de servigos utilizados em toda a estrutura do Estado, buscando
identificar se os encargos sociais e trabalhistas e o nivel de tributacdo estdo
corretos, permitindo diminuicdo dos custos do Estado, considerando que essas
planilhas sdo utilizadas por todos os 6rgdos como referéncia para realizagdo de
licitagOes de terceirizacdo de servigos.

Por outro lado, essas abordagens ndo permitem identificar quais os destinos dados
a essas economias, haja vista que as secretarias ja trabalham com orcamentos comprimidos
pela capacidade de execucgéo financeira do Tesouro e as eventuais economias (ou eficiéncias)
sdo automaticamente consumidas em outros itens de despesas. Assim, a mensuracdo dessas
economias de despesas (“ganhos”) fica “encoberta” pelos outros gastos realizados com esses

mesmos recursos. Além disso, ha dificuldade de se chegar a esse segundo momento também
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porgue ndo se dispde de informacgdes detalhadas que permitam enxergar esses ganhos nem o

que foi feito com eles.

6.6.1.1.2 Impacto das Politicas Publicas e Efetividade dos Programas de Governo

Por outro lado, os entrevistados do Orgdo A registraram que ndo sdo avaliados o
impacto das politicas publicas e a efetividade dos programas de Governo em suas atividades
de auditoria de desempenho, porque esse foco de trabalho envolve elementos que precisam
ser vistos de forma integrada e ndo ha condi¢Ges organizacionais e operacionais que 0

viabilizem.

6.6.1.1.3 Capacidade de uma Unidade de Analise Atingir Objetivos Genéricos de

Economia, Eficiéncia e Eficacia

Foi citado pelos entrevistados como exemplo de presenca desse aspecto o caso de
uma auditoria em um contrato de empréstimo tomado pelo Estado junto ao Banco Mundial.
Nesse contrato (objeto de andlise de auditoria) estdo definidos objetivos genérico e
especificos a serem alcancados pelo Estado. O objetivo genérico diz respeito a mudanca de
uma realidade econdmica e social — diminuir o nivel de pobreza do Estado, por exemplo. Os

objetivos especificos definem metas a serem alcancadas com base em determinados critérios.

A auditoria realiza entdo um trabalho de avaliacdo do objetivo genérico em
relacdo a capacidade de cumprimento e do cumprimento, pelo Estado, daquelas metas
definidas, em funcdo dos critérios estabelecidos, mas ndo questionando ou discutindo a
validade desses critérios. Os critérios sdo dados previstos em contratos previamente
negociados e celebrados, ndo constituindo objeto de questionamento.

Ja os objetivos gerais ndo sdo avaliados porque estdo associados a necessaria
existéncia de indicadores historicos que permitiriam avaliar o resultado das acdes
implementadas, ao longo do tempo. Como os indicadores ndo existem, isso produz uma
dificuldade para a realizacdo das auditorias de desempenho, pois dependem da existéncia

desses indicadores histéricos.

Desta forma, ndo sdo avaliados os objetivos gerais e nem realizadas auditorias de
desempenho com essa perspectiva — da avaliacdo da efetividade ou dos impactos

proporcionados pelos programas.
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Além disso, ndo ha uma estrutura corporativa de avaliacdo de programas que
possa contribuir para a realizacdo de auditoria de desempenho, motivo pelo qual o Orgdo A
atua preponderantemente na avaliacdo da economia e eficiéncia da unidade de anélise objeto
de auditoria.

A eventual falta de critérios, por sua vez, é questionada, mas nao a politica
definida. Por exemplo: se certa politica prevé o atendimento geogréafico abrangente do Estado
e se constata que somente dois municipios estdo sendo atendidos, questiona-se a falta de

critério, em funcdo da politica definida.

6.6.1.1.4 Precisdo da Informacdo Oferecida ou Fornecida pela Organizacdo

Os representantes do Orgdo A consideram também a validacdo ou atestado da
precisdo das informacdes fornecidas pelo Orgdo Auditado, especialmente quando as praticas
de auditoria ocorrem sob a modalidade de inspecGes, via procedimentos de certificagoes
fisicas do que foi informado.

6.6.1.1.5 Principais Riscos de Interrupacdo do Programa de Governo e de suas Fontes de

Recursos

Segundo os entrevistados do Orgdo A, sdo verificados os principais riscos de
interrupcdo de um contrato ou de um convénio, no &mbito de uma agao, de um programa, de
uma gestdo de um Orgao ou de uma area, assim como os fluxos das correspondentes fontes de
recursos, tomando como ponto de referéncia a analise do cronograma fisico-financeiro de

execucdo de um projeto ou atividade.

Essa analise leva em conta a oportunidade, tempestividade e qualidade da
execucdo desse cronograma, como, por exemplo, nas seguintes hipotéticas constatacdes
mencionadas: se uma casa de farinha esta sendo construida, € questionado por que 0s gestores
publicos deflagram a aquisi¢do das maquinas antes da propria construcdo do galpdo onde
serdo instaladas; se a licitacdo para construcdo de um conjunto residencial para comunidades

carentes foi realizada, é verificado se antes o terreno foi adquirido.

Noutras circunstancias, os 6rgdos auditados apresentam explicacGes para certas
“incoeréncias”, como, por exemplo, a aquisicdo de maquinas frigorificas antes de se
construirem os frigorificos porque a verba orgamentéria foi liberada e se ndo fosse utilizada

tempestivamente seria “devolvida” a entidade repassadora ao final do exercicio orgamentario.
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6.6.1.1.6 Normas Especificas para a Melhor Pratica de Gestdo e Tornar Visivel o

Desempenho Relativo das Areas Auditadas

As préticas da gestdo avaliadas pelo Orgdo A sdo objeto de apresentacdo de
sugestdes para melhorias, como no exemplo relativo a auditoria realizada no plano de saude
dos servidores do Estado, cuja modificacio normativa sugerida pelo Orgdo A permitiu

reducdo de custos.

Outro exemplo citado diz respeito as normas de registro de demanda, aquisi¢édo e
tombamento de bens, que ndo previam a inclusdo dos dados na fase inicial do processo com a
utilizacdo de recursos que ndo do Tesouro estadual. Nesse caso, 0 ponto de auditoria foi
levantado em entrevista com os responsaveis pela gestdo do sistema e, antes de o assunto vir a

constar de relatério de auditoria, a modificacdo, por consenso, foi providenciada.

Essa medida permitiu o alcance de dois objetivos: a implantacdo de um controle
que ndo estava sendo exercido e a recuperacdo de informacfes em toda a extensdo do

correspondente processo.

Foi reconhecido, todavia, pelos entrevistados, que essas abordagens de sugestdes
de normas para melhoria das préticas da gestdo ndo alcangam nivel de visibilidade que
permita identificar o desempenho relativo entre as &reas auditadas.

Uma das razdes apresentadas para essa dificuldade diz respeito ao incompleto
conhecimento das condicBes de estruturacdo (financeira, por exemplo) das unidades de
anélise. Exemplificando, foi mencionado o caso de creches que recebem recursos do Estado e
da Unido para manutencdo de suas atividades. As que recebem somente recursos do Estado,
aparentemente, estdo tendo um pior desempenho do que as demais. E possivel, no entanto,
que as primeiras estejam fazendo enorme esforco para prestar o melhor servico possivel,
mesmo contando apenas com uma fonte de recursos, e que as demais estejam fazendo menos
do que poderiam com os recursos disponiveis de duas fontes. Situacbes como essa, em que as
condi¢des das unidades de analise sdo diferenciadas de tal forma e por ndo se dispor de
informacBes completas, oportunas e consistentes sobre essas condi¢cdes de diferenciacao,

inviabilizam a comparagdo de desempenho de unidades auditadas.
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6.6.1.1.7 Capacidade da Organizacdo para Cumprir com sua Missdo no Exercicio de suas

Competéncias Previstas Legalmente

Por altimo, com relacdo a capacidade da organiza¢do para cumprir com sua
missdo em razdo do exercicio de suas competéncias, conforme previsto institucionalmente, os
entrevistados do Orgdo A comentaram que desde a fase de planejamento das auditorias é
efetuado um levantamento de todas as informacdes sobre atribuicdes, competéncias e funcdes

previstas para a unidade de andlise a ser auditada.

Levando em conta o préprio &mbito de sua atuagdo, € realizada uma apreciacao
das condicOes para realizacdo dessas atribuicdes, competéncias e fungdes. Como exemplo, foi
mencionado que ndo se examina como 0 usuario de um servi¢o publico foi atendido, mas
indica-se ser provavel que a funcdo ndo seja adequadamente exercida em razdo da baixa
relacdo entre o perfil de recursos disponiveis e 0 do que precisa ser feito para atendimento da
necessidade publica.

O atendimento da necessidade do cliente externo nao é avaliado porque ha fatores
outros, de ordem externa, sobre os quais 0 Orgdo A ndo tem dominio e que inviabilizam a
analise. Outro dificultador para essa analise € que ndo se dispBe de bases técnicas (analises
técnicas) que indiquem a razdo pela qual se torna necessério tal ou qual quantitativo para

realizar certa funcéo.

Portanto, partindo-se apenas do que foi definido em termos de quantidade de
servidores e de cargos comissionados, por exemplo, verifica-se, primeiro, se essas
quantidades foram supridas e, segundo, se é possivel que o servico esteja ou ndo sendo
realizado com aquela condicdo estabelecida. Ndo & possivel analisar se a quantidade foi
definida de forma correta ou incorreta. Por outro lado, questiona-se, por exemplo, se sdo
necessarios dois coordenadores para gerenciar, cada um, um servidor, em uma outra situacao

hipotética — serd que um ndo seria suficiente para gerenciar os 3?
6.6.1.2 0 Orgéo B

6.6.1.2.1 Oportunidades de Reducdo de Custos para Producdo dos Resultados Melhorando

a Eficiéncia da Gestao

Os entrevistados do Orgdo B manifestaram que a identificacio das oportunidades

para reducdo de custos financeiros para a producdo dos resultados é buscada e citaram como
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exemplo a analise do processo de aquisicdo de leite junto a cooperativas de producdo que
fornecem esse produto no &mbito de um programa de Governo associado a melhoria do nivel
de nutricdo de pessoas carentes, considerando aspectos econdmicos e mercadoldgicos
decorrentes da flutuagéo sazonal de precos.

6.6.1.2.2 Impacto das Politicas Publicas e Efetividade dos Programas de Governo

Quanto a avaliacdo do impacto das politicas publicas e a avaliacdo da efetividade
de um programa de Governo, foi mencionado, pelos entrevistados do Orgdo B, que essa é
uma dimensdo ainda ndo alcancada, que ainda ndo se chegou a esse estadio, considerando que
essas abordagens estdo relacionadas a mudanca de uma realidade inicial e ao resultado
decorrente de uma intervencdo publica, num certo tempo e lugar, que requerem indicadores
gue permitam as necessarias comparacdes entre as situacbes anterior e posterior a

implementacao daquela politica ou Programa.

Para tanto seria necessario, conforme registrado pelos representantes do Orgéo B,
que houvesse um acompanhamento estreito das realidades econémicas e sociais, que
dependem de condigdes estruturais e também de certa mudanca cultural ou de atitude por
parte dos gestores publicos no sentido de perceber e agir quanto a utilizacdo de indicadores de
desempenho que permitam essas avaliacGes. Se uma situacdo ndo foi medida antes, como sera

possivel compara-la com uma situacéo posterior?

6.6.1.2.3 Capacidade de uma Unidade de Andlise Atingir Objetivos Genéricos de

Economia, Eficiéncia e Eficicia

Segundo os representantes do Orgdo B, a avaliagdo da capacidade de a
organizacao atingir objetivos genéricos de economia, eficiéncia e eficacia decorre da propria
capacidade técnica multidisciplinar da equipe disponivel no érgdo de controle interno. Cada
vez mais Sao necessarios quadros de profissionais, além de contadores, advogados,
administradores. E necessério dispor-se de profissionais que conhegam outras disciplinas
porque isso facilita o trabalho junto a areas organizacionais especializadas (saude, educacéo,

seguranca publica etc.).

Normalmente as equipes dos programas dispdem de profissionais que facilitam o
alcance desses objetivos, e a orientacdo prestada pelos coordenadores de auditoria do Orgéo

B é no sentido de que o auditor esteja mais aberto ao entendimento do que se passa na area,



180

que seja sensivel em seu julgamento, que seja mais observador e registre o ponto de auditoria
para discussdo internamente, procurando perceber as dificuldades e as circunstancias

relacionadas ao problema constatado.

6.6.1.2.4 Precisdo da Informacdo Oferecida ou Fornecida pela Organizacdo

Os entrevistados do Orgdo B registraram que a validacdo ou atestado quanto a
precisdo da informacdo oferecida pela organizacdo é também abordada na avaliacdo de
programas, mesmo considerando que se conhecem, previamente, determinadas
inconsisténcias inter e intra-sistemas computadorizados que auxiliam o gerenciamento dos
programas, em razdo de que se considera que uma das matérias-primas do trabalho de

auditoria € a informacéo.

6.6.1.2.5 Principais Riscos de Interrupacdo do Programa de Governo e de suas Fontes de

Recursos

A identificacdo dos principais riscos de interrupcdo do programa e suas fontes é
examinada pelo Orgdo B, especialmente quanto a recursos financeiros de origem nacional
que, quando ndo utilizados a tempo, retornam & origem. As vezes, pensa-se que a propria
competéncia técnica das equipes dos programas pode constituir causa para a ocorréncia de
interrupcdes decorrentes de problemas nos fluxos financeiros. Ha ainda questfes de ordem
climatica, que podem interromper a execucdo de uma atividade de um programa e que sdo
analisadas nos trabalhos de auditoria. Examinam-se, ainda, aspectos relacionados a
estruturacdo de ordem logistica que eventualmente podem ndo ter sido adequadamente
desenhados.

6.6.1.2.6 Normas Especificas para a Melhor Pratica de Gestdo e Tornar Visivel o

Desempenho Relativo das Areas Auditadas

A formulacdo de normas especificas para a melhor préatica da gestdo é abordada
nos trabalhos de avaliacdo de programas, inclusive quanto a aspectos administrativos, como o
perfil profissional do gerente designado e em atuacdo na gestdo do programa. As boas
praticas da gestdo resultam examinadas e suas disseminacdes sdo objeto de atencdo nos

trabalhos de auditoria de desempenho do Orgéo B.

Quanto a visibilidade do desempenho relativo das areas auditadas, o0s

entrevistados do Orgdo B mencionaram que pelo fato de a questfo dos indicadores permear a
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elaboracdo e avaliacdo dos PPAs, a grande dificuldade é a defini¢cdo ou formulagdo desses
indicadores. Eles indicaram, ainda, que € percebida certa confusdo no entendimento do
conceito e correspondente aplicacdo para a defini¢do de indicadores e de produtos, tendo sido
também constatada a utilizacdo de “indicadores prontos”, sobre os quais ndo se conhece

claramente a composicao.

Segundo os entrevistados do Orgdo B, a partir das cobrancas das auditorias
qguanto ao uso correto de indicadores, os gerentes dos programas, que também ndo sdo
especialistas nesse tema, passaram a demandar orientacdes especificas sobre ele, e 0 6rgdo de
capacitacdo dos servidores publicos do Estado foi acionado para auxiliar na melhoria do nivel
de conhecimento sobre o tema. Foi reconhecido, ainda, pelos especialistas dessa entidade
interna de qualificacdo profissional, que ha dificuldades para se trabalhar esse tema, inclusive

para os néo leigos.

6.6.1.2.7 Capacidade da Organizacdo para Cumprir com sua Missdo no Exercicio de suas

Competéncias Previstas Legalmente

Enfim, quanto a avaliacdo da capacidade da organizacdo para cumprir com sua
missdo no exercicio de suas competéncias legais, os entrevistados do Orgdo B registraram
que essa € uma dimensdo observada nas atividades de auditoria de desempenho, mas
ressaltando que ela estd mais associada as atividades que sdo exercidas pelos 6rgdos onde o

programa é executado.
6.6.1.30 Orgdo C

6.6.1.3.1 Oportunidades de Reducao de Custos para Producdo dos Resultados, Melhorando

a Eficiéncia da Gestao

Os agentes entrevistados do Orgdo C manifestaram que a identificacio das
oportunidades para diminuicdo de custos financeiros para a producdo dos resultados nao é
definida como um dos objetivos da ordem de servigos de uma auditoria de desempenho. Por
outro lado, quando processos, convénios e contratos sdo analisados, por vezes s&o
identificadas essas oportunidades e, assim, sdo apresentadas em relatorio as correspondentes
recomendacdes para que o menor custo seja alcangado. Os entrevistados mencionaram ainda
que esse foco ndo é parte integrante e rotineira das auditorias de desempenho, mas vem em

consequéncia.
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6.6.1.3.2 Impacto das Politicas Publicas e Efetividade dos Programas de Governo

A avaliacdo do impacto das politicas publicas e a avaliacdo da efetividade de um
Programa de Governo, de acordo com as praticas de auditoria de desempenho exercidas pelo
Orgéo C, é uma dimensio que falta muito para acontecer, apesar de a vontade até existir. Ha
caréncias relacionadas a inexisténcia de histérico dos problemas que ddo origem aos
programas e acles, cuja execucdo padece de instrumentos adequados de monitoramento e

avaliacdo dos resultados.

Assim, com essas lacunas, torna-se dificil avaliar a efetividade de programas e
acoes, motivo pelo qual a abordagem das auditorias de desempenho nesse particular se limita
a verificagdo do cumprimento das metas — foram alcancadas? Nao foram? Por que nao foram
alcancadas? O que faltou para que as metas fossem alcancadas? Essa forma de atuacdo esta

mais proxima do conceito de eficacia.

6.6.1.3.3 Capacidade de uma Unidade de Analise Atingir Objetivos Genéricos de

Economia, Eficiéncia e Eficacia

Complementarmente as duas primeiras dimensfes ha pouco indicadas, ficou
evidente também que no Orgdo C é considerada, em suas praticas de auditoria de
desempenho, a avaliacdo da capacidade de a organizacdo atingir objetivos genéricos de
economia, eficiéncia e eficécia, esta ultima em decorréncia inclusive dos aspectos relativos ao

conceito de eficacia, ha instantes mencionados.

6.6.1.3.4 Precisao da Informacéo Oferecida ou Fornecida pela Organizacao

De acordo com os entrevistados do Orgéo C, a validagdo ou atestado da precisdo
das informacdes fornecidas pelo Orgdo Auditado é tratada a partir da verificacdo da
consisténcia entre os principais sistemas computadorizados utilizados para registro dos dados
orcamentarios e financeiros de execucdo dos programas. A capacidade interna do sistema, a
consisténcia interna do sistema ndo € avaliada, mas os auditores realizam cruzamentos de
informacdes logo no inicio dos trabalhos, na fase de planejamento, coletando-as diretamente

dos sistemas computadorizados disponiveis.

Além disso, o 6rgdo central de planejamento do Estado tenta fazer avaliacdo dos
programas a partir das informaces colhidas diretamente junto aos Orgdos gestores

responsaveis pela sua execucdo. Essas informacgdes dizem respeito as metas alcancadas e o
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Orgdo C mantém-se atento para validar essas informacdes quando das atividades de auditoria

de desempenho.

6.6.1.3.5 Principais Riscos de Interrupacdo do Programa de Governo e de suas Fontes de

Recursos

Segundo os entrevistados do Orgéo C, procuram-se identificar em suas atividades
de auditoria de desempenho os principais riscos de interrup¢do do programa e suas fontes, a
partir da analise dos quadros de execucao orcamentaria dos programas. Os auditores analisam
e relatam algumas informacg6es sobre os programas e a¢des ndo executados, evidenciando as
despesas que ndo foram autorizadas, inclusive, quando for o caso, em decorréncia de
contingenciamentos orcamentarios estabelecidos pelo Governo. Sdo efetuadas abordagens
qualitativas e quantitativas para tratar dos riscos decorrentes da interrupcdo do fluxo de
recursos financeiros e ndo financeiros, procurando indicar quais as metas que poderédo néo ser

alcancadas se essas interrupcfes ocorrerem.

6.6.1.3.6 Normas Especificas para a Melhor Pratica de Gestdo e Tornar Visivel o

Desempenho Relativo das Areas Auditadas

Os entrevistados do Orgdo C registraram que a dimensao relativa a formulagio de
normas especificas para a melhor préatica da gestdo, assim como a avaliacdo do desempenho

relativo as areas auditadas, nao é abordada nos trabalhos de auditoria de desempenho.

6.6.1.3.7 Capacidade da Organizacdo para Cumprir com sua Missdo no Exercicio de suas

Competéncias Previstas Legalmente

Por ultimo, relativamente a avaliagdo da capacidade da organizagdo para cumprir
com sua missdo no exercicio de suas competéncias legais, 0s entrevistados do Orgdo C
registraram que nem todos os 6rgdos estaduais possuem declaracdo de missdo definida e
divulgada e que, portanto, esse exame fica restrito as entidades que possuem essa definicéo.
Nada obstante, no Orgdo C ¢ avaliado se os objetivos atribuidos legalmente estido sendo

cumpridos.
6.6.2 Dimensdo Abrangéncia da Avaliacao

A dimensdo abrangéncia da avaliacdo € caracterizada pela consideragdo dos
seguintes principais aspectos ou informacgdes na delimitacdo e realizagdo das auditorias de

desempenho, conforme cada um dos tipos definidos por Barzelay (2002):
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Tipos de Auditoria de Desempenho

Dimensdo Abrangéncia da Avaliacdo - Principais Aspectos Presentes

Auditoria de Eficiéncia Aspectos de operacfes governamentais ou de terceiros

Auditoria de Efetividade de Programa | Aspectos selecionados do desenho e da operagdo do programa

Auditoria de Capacidade de Aquela que afeta o desempenho das fungdes administrativas
Gerenciamento de Desempenho

Auditoria de InformacGes de Informacdo gerada pela medida do desempenho/ sistemas de relatorio
Desempenho

Avaliacao de Risco Todos os aspectos do desenho e da opera¢do do programa

Revisdo da Melhor Pratica de Gestdo | Aspectos da organizacdo e operacdo programa

Revisdo Geral da Gestdo Aspectos selecionados da estrutura organizacional, sistemas e programas

Quadro 10 — Principais Aspectos da Dimenséo Abrangéncia da avaliagdo, Por Tipo de Auditoria de
Desempenho, conforme Barzelay (2002)
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Barzelay (2002, p. 46)

A seguir sdo apresentados os principais aspectos indicados pelos agentes

entrevistados de cada um dos 6rgéos visitados, quanto a dimenséo abrangéncia da avaliacéo.

6.6.2.1 O Orgédo A

De acordo com as declaragbes dos representantes do Orgdo A, foram

identificados o0s seguintes aspectos nas atividades de auditoria de desempenho exercidas,

relativamente a abrangéncia da avaliacéo:

a)

b)

d)

aspectos de operacfes governamentais ou de terceiros, neste caso, desde que
estejam sendo realizadas no &mbito do Governo;

aspectos selecionados do desenho e da operagdo do programa, somente dentro
de um escopo bem limitado, porque o conceito de efetividade ou a avaliagao
de impactos n&o é realizado pelo Orgéo A;

impacto no desempenho das fungbes administrativas, como no caso do
exemplo que avaliou a relagdo entre a quantidade de subordinados por
coordenador;

todos os aspectos do desenho e da operacdo do programa e aspectos da
organizagédo e operagédo programa, somente de forma contingencial, conforme
comentado na alinea b; e

aspectos selecionados da estrutura organizacional, sistemas e programas,
como no exemplo em que a auditoria do sistema de recursos humanos teve
como escopo todo o processo de administragéo de recursos humanos, desde a
nomeacdo do servidor até a sua aposentadoria. Nessa auditoria, foi
considerado e avaliado o fato de que ha varios agentes e correspondentes
atribuices e responsabilidades que intervém e produzem resultados em todo o

processo. Assim, a auditoria pode avaliar a folha de pagamentos, servidor a
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servidor, ou a rotina que afeta todos os servidores, numa determinada

situacdo, segundo critérios e amostra previamente definidos.

Por outro lado, as atividades de auditoria de desempenho do Orgdo A nio

consideram em sua abrangéncia de avaliacdo a informacdo gerada pela medida do

desempenho e sistemas de relatério, até porque os indicadores de desempenho estdo ausentes

e isso dificulta e inviabiliza essa anélise.

6.6.2.2 0 Orgdo B

Os representantes do Orgéo B declararam que os seguintes aspectos sdo adotados

nas atividades de auditoria de desempenho praticadas, considerando a abrangéncia da

avaliacdo:

a)

b)

d)

aspectos de operacGes governamentais ou de terceiros sdo avaliados na
perspectiva das fungGes do gestor, do executor e do publico-alvo dos
programas de Governo auditados;

todos os aspectos, inclusive alguns pontualmente selecionados, do desenho, da
organizacdo e da operacdo do programa, sdo indicados como parte do escopo
das auditoria de desempenho dos programas de Governo. Se 0s exames
indicam que ha dificuldades na compreensdo do processo de execucdo do
programa, conclui-se que ha caréncias quanto a melhoria do correspondente
desenho. Aspectos nesse sentido sdo examinados, por exemplo, quando se
analisa o tempo de execucdo de certa acdo do programa e sua permanéncia
nele;

impacto no desempenho das fungbes administrativas, as informac6es geradas
pelas medidas de desempenho e sistemas de relatérios, — as caréncias de
ordem de pessoal e de material sdo avaliadas em termos administrativos,
considerando que isso afeta o desempenho da gestdo do Programa; se a
execucdo do Programa ndo alcancar o beneficiario por falta de condicdes de
transporte para convencé-lo a participar do programa, por exemplo, a
realidade social e econémica sera mudada com maior dificuldade; e

aspectos selecionados da estrutura organizacional, sistemas e programas séo
examinados na medida em que o programa é executado fora da secretaria

responsavel maior por sua gestdo, ou ainda quando é executado em outra
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organizacao e isso pode impactar sua execugéo; 0 que se constata que pode ser

objeto de melhoria € analisado e sugerido.

Adicionalmente, os entrevistados do Orgdo B registraram que as recomendacoes
constantes de seus relat6rios ndo tém carater impositivo, mas a persisténcia de recomendacdes
semelhantes e a resisténcia na ado¢do de medidas corretivas, e evidencias ou indicios de ma-

fé, eventualmente constatadas, levam o assunto a submissao de instancias superiores.

Normalmente, os destinatarios dos relatérios sdo: o gerente do programa, 0
secretario da pasta responsavel pelo programa, o executor do programa, 0 secretario da
Fazenda, e, em alguns casos, 0 Gabinete do Governador. O relatorio tramita entre esses
interessados com o olhar de busca de contribuicdo para a melhoria dos programas, até porque
o gestor do programa esta aprendendo a ser gestor, o Orgdo B esta aprendendo a ser avaliador

de programas e ambos estdo trabalhando de forma integrada.
6.6.2.30 Orgdo C

As declaracdes apresentadas pelos entrevistados do Orgdo C indicaram que 0s
seguintes aspectos sdo utilizadas nas auditorias de desempenho exercidas, considerando a
abrangéncia da avaliacéo:

a) aspectos de operagOes governamentais ou de terceiros — examinados
especialmente em relacdo aos programas e suas a¢es executados em parceria
com terceiros. A formalizacdo dessas parcerias ocorre pela celebracdo de
convénios, a maioria tendo municipios e associa¢@es civis como convenentes
e executores. Os auditores, entdo, procuram conhecer esses cCOnvénios e 0s
correspondentes desempenhos, pois eles estdo ligados a ac¢Bes vinculadas aos
programas. Os auditores fazem as duas analises — se 0 programa teve bom
desempenho e se o0 convénio também teve bom desempenho, procurando
examinar, por exemplo, qual foi a efetividade de uma creche construida no
meio do mato e que ndo estava proxima a beneficiarios; na area da habitacéo,
é verificado, por exemplo, se reformas de conjuntos habitacionais executadas
por associagOes locais de moradores ocorrem de acordo com 0s
correspondentes fluxos de recursos, se houve prestacdo de contas e se 0s

objetivos e metas foram alcancados;
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b) aspectos selecionados da estrutura organizacional, sistemas e programas — 0s
exames com base nessa abordagem estdo relacionados aos sistemas
vinculados aos programas ou as ag¢les selecionadas de um programa. Quando
os auditores realizam atividades de auditoria em um 06rgdo para avaliar um
programa ou uma acao selecionada de um programa, eles podem efetuar essa
verificacdo a partir do foco na estrutura do 6rgdo nas condi¢des de execugao

do programa ou da a¢éo.

Nada obstante, foi registrado pelos representantes do Orgdo C que suas atividades
de auditoria de desempenho ndo levam em conta, em sua abrangéncia de avalia¢do: i) 0s
aspectos do desenho, da organizacdo e da operacdo do programa, mesmo que de forma
contingente, embora entendam que a auditoria poderia verificar isso; e ii) 0s aspectos que
afetam o desempenho das func¢des administrativas e as informagdes geradas pelas medidas de
desempenho e sistemas de relatérios, apesar de terem reconhecido que avaliam a execucgdo

administrativa do gestor, e ndo se a forma de administrar € adequada ou néo.
6.6.3 Dimensdo Unidade ou Objeto de Analise

A dimensdo unidade de andlise é caracterizada pela presenca dos principais
aspectos a seguir mencionados, utilizados para definir os objetos dos tipos de auditoria de
desempenho propostos por Barzelay (2002):

Tipos de Auditoria de Desempenho Dimensao Unidade ou Objeto de Andlise — Principais Aspectos
Presentes

Auditoria de Eficiéncia Func8o organizacional, processo ou elemento de programa

Auditoria de Efetividade de Programa Politica, programa ou elemento significativo de programa

Auditoria de Capacidade de Organizacdo

Gerenciamento de Desempenho

Auditoria de Informages de Organizacao

Desempenho

Avaliacdo de Risco Programa

Revisdo da Melhor Pratica da Gestdo Um setor inteiro, processo genérico ou fun¢do comum

Revisdo Geral da Gestdo Organizacdo

Quadro 11 — Principais Aspectos da Dimensao Unidade ou Objeto de Analise, Por Tipo de Auditoria de
Desempenho, conforme Barzelay (2002)
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado em Barzelay (2002, p. 46)

Adiante sdo relatados o0s principais aspectos declarados pelos agentes
entrevistados de cada um dos drgdos visitados, em relagdo a dimensdo unidade ou objeto de

analise.
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6.6.3.1 O Orgédo A

Os entrevistados do Orgdo A registraram que a unidade de anélise dos trabalhos
de auditoria de desempenho pode se constituir em um 6rgdo, um programa, um sistema, um
processo, uma &rea de um 6rgdo, uma unidade descentralizada de um 6rgé&o. Por exemplo: na
funcdo salde, o trabalho pode ser feito na Secretaria, ou num posto de salde ou num conjunto

de postos de satde, ou num dos processos executados dentro da area de salde.
6.6.3.2 0 Orgdo B

A unidade de anélise das praticas de auditoria de desempenho do Orgdo B é,
atualmente, o programa de Governo, e todas as suas a¢bes, embora até o ano passado fossem
algumas acdes selecionadas dentro de um programa. Isso significa que o conjunto dessas
unidades de anélise esta situado em numero acima de 100 programas, ndo havendo, dentro de

cada um, a¢des que tenham origem em outros programas.

Registrou-se ainda que alguns programas tém longevidade que ultrapassam o
termo do atual PPA, porque so se concluirdo na proxima década, permeando portanto varios
governos, o que leva a necessidade de cumprimento de diversas etapas de auditoria de

desempenho.
6.6.3.30 Orgdo C

No Orgdo C, atualmente, o objeto de analise do trabalho de auditoria de
desempenho esta vinculado a obrigatoriedade de emissédo de certificado das contas da gestdo
de todos os secretarios, de todos os gestores principais dos 6rgdos do Estado, anualmente.
Assim, o objeto da analise se constitui em realizar auditoria no 6rgdo e, dentro dele, é

alcancado o programa de Governo.

O foco maior é avaliar as acOes e programas, verificando em que érgaos elas estdo
acontecendo. Para tanto é elaborada uma matriz de risco para se definir que atividades de
auditorias serdo realizadas, em funcdo da materialidade (maior representatividade no volume
financeiro) e relevancia politico-social dos programas. Essa matriz é objeto de pontuacdo, a
partir desses dois critérios, e a classificacdo dai decorrente indicara quais as acfes e
programas que serdo abordados nos trabalhos de auditoria, de acordo com a capacidade
operacional das coordenadorias de auditoria.
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Ao se avaliar um programa, ou uma ac¢éo dele, sdo percorridos todos os caminhos
que ele (programa ou acdo) segue, sob as Opticas da avaliacdo de desempenho e da
conformidade, simultaneamente, com a consciéncia de que se estd atuando em constante
aprendizagem. Ao final, o relatério produzido é destinado ao 6rgdo, e esse Orgao é

considerado como unidade de analise.
6.6.4 Dimensdo Modalidade de Revisdo Adotada

A categorizacdo referente a dimensdo modalidade de revisdo adotada, de acordo
com Barzelay (2002), pode se configurar sob as formas:
a) inspecédo, para as auditorias de desempenho de eficiéncia, de efetividade de
programa, de capacidade de gerenciamento de desempenho, avaliacdo de risco
e revisdo geral da gestdo;
b) auditoria, para as auditorias de desempenho de informacdes de desempenho; e

C) pesquisa, para as auditorias de revisao da melhor préatica da gestdo.

A seguir sdo indicados o0s principais aspectos declarados pelos agentes
entrevistados de cada um dos 6rgaos visitados, em relacdo a dimensdo modalidade de revisdo

adotada.
6.6.4.1 O Orgédo A

A modalidade de revisdo das atividades governamentais adotada nas praticas de
auditoria de desempenho exercidas pelo Orgdo A, conforme registrado pelos entrevistados,
pode se constituir em auditoria, inspecdo e pesquisa, a depender da unidade de anélise em
auditoria e em funcéo da visdo e amplitude definidas para o trabalho.

6.6.4.2 0 Orgéo B

A modalidade de revisdo das atividades governamentais adotada pelo Orgéo B
nas préaticas de auditoria de desempenho € a propria auditoria e estd associada a execucgéo de
alguns passos ou etapas: primeiro os programas a serem auditados s&o selecionados; depois é
estabelecido o que sera realizado sob a Optica da auditoria institucional, ou de conformidade,
em cada uma das entidades onde o programa é executado. Posteriormente é decidido sobre
quais as ac¢Oes dos programas escolhidos seréo analisadas em cada unidade, sob a forma de
auditoria de desempenho.
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6.6.4.30 Orgdo C

No Orgéo C, a modalidade de revisdo das atividades governamentais utilizada nas
auditorias de desempenho praticadas, de acordo com as informagdes prestadas pelos
entrevistados, tanto pode ser auditoria, como inspecdo e pesquisa, 0 que sera definido
conforme as técnicas e procedimentos de auditoria a serem utilizados na correspondente

atividade.
6.6.5 Suporte Conceitual e Teorico Utilizado

Nesta subsecéo, registram-se as informacg6es obtidas junto aos entrevistados sobre
o referencial bibliografico que deu suporte a concepgdo e implementacdo das praticas de

auditoria de desempenho por parte dos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno.
6.6.5.1 O Orgédo A

A respeito do embasamento conceitual e tedrico utilizado para implementacao das
praticas de auditoria de desempenho, os entrevistados do Orgéo A registraram que ndo houve
ponto de partida Unico e que ndo se partiu de uma proposta especifica de alguma consultoria

ou 6rgdo de controle.

Na verdade a experiéncia profissional anterior de alguns auditores, que
ingressaram na Auditoria Geral do Estado em meados dos anos 1990, aliada aos programas de
treinamento gerais (auditoria governamental, orcamento, estrutura do Estado) e especificos
(processos aplicativos as atividades de Estado, realizacdo de préaticas de campo), que foram
construidos e aplicados ao longo do tempo, permitiu atingir o nivel de praticas de auditoria

atuais.

Segundo os entrevistados do Orgdo A, a partir disso é que se comegou a ter a
visdo de auditoria de desempenho que se registrou no inicio da entrevista, denominada de
auditoria operacional, onde o lastro é legalidade complementada por todos os demais
principios constitucionais, e pela qual a atuacdo bem fragmentada foi substituida por uma

visdo sistémica.

O modelo de auditoria, portanto, ndo foi construido previamente, e sim a partir de
experiéncias e conhecimentos adquiridos ao longo do tempo, inclusive junto a outros 6rgaos

de controle interno e externo. O moédulo de planejamento de auditoria, por exemplo, foi
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padronizado depois que as equipes ja estavam atuando, e a partir de entdo serviu de ponto de
partida comum para todos. Nele estdo definidos o conceito, 0s principios (economicidade,
eficiéncia, eficacia, legalidade, legitimidade, impessoalidade, moralidade e publicidade), o
modelo de planejamento propriamente dito e o roteiro para realizagdo de uma auditoria de

desempenho.
6.6.5.2 0 Orgdo B

Para os representantes do Orgdo B, a base conceitual e teérica utilizada tem
origem na metodologia, nas técnicas e nas experiéncias do TCU, adaptadas a realidade do
Estado. Além disso, a medida que as atividades de auditoria iam se realizando e outras
mudangas institucionais ocorreram na gestdo do Estado, como o estabelecimento dos
contratos da gestdo e a institucionalizacio das parcerias publico-privadas, o Orgdo B foi

ajustando suas praticas de auditoria de desempenho.

Além disso, foram colhidas informagdes e conhecidas experiéncias de outros
orgdos de controle, especialmente quanto ao acompanhamento da gestdo do PPA, que era

considerado o caminho mais l6gico e mais proximo.
6.6.5.3 0 Orgdo C

Para os entrevistados do Orgdo C, o referencial conceitual e tedrico esta associado
ao aprendizado pela participacdo no PENAF e com o0 apoio da consultoria externa contratada
em decorréncia desse programa. Além disso, a reflexdo interna, as recomendacdes do
Tribunal de Contas do Estado e o apoio do Sistema Federal de Controle constituiram fontes
iniciais para a implementacdo das praticas de auditoria de desempenho. O desenho
institucional foi efetuado a partir das idéias iniciais orientadas pelo Sistema Federal de

Controle.

6.6.6 Categorizagdo, Sintese e Validagdo dos Tipos de Auditoria de Desempenho e
Correspondentes Dimensdes-Chaves

Neste segmento, sdo estabelecidas a categorizacdo e a sintese das praticas de
auditoria de desempenho exercidas pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno, a
partir das descricdes apresentadas nas subsecdes 6.6.1, 6.6.2, 6.6.3 e 6.6.4, considerando
como referéncia a classificacdo apresentada por Barzelay (2002) quanto a tipologia das
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auditorias, correspondentes dimensdes-chave e principais aspectos de cada tipo de auditoria,

sintetizada no quadro 07 e comentada na subsecéo 4.6.10.

Acrescente-se que a aplicacdo da pesquisa objeto deste trabalho, bem como as
respostas obtidas junto aos agentes entrevistados, representantes dos trés orgdos estaduais
brasileiros de controle interno que foram visitados, estdo em acordo com essa classificacao

que foi tomada como parametro.
6.6.6.1 Categorizac&o do Orgdo A

De acordo com os entrevistados do Orgdo A, detém-se como uma de suas
competéncias 0 exame e a avaliagdo dos controles internos exercidos por 6rgdos da
Administracdo direta, fundos especiais, fundacdes, autarquias e entidades regidas pela Lei das
Sociedades por Acdes, vinculadas ao Poder Executivo estadual, verificando a eficiéncia,
economicidade e eficacia da gestdo operacional, administrativa, or¢camentéria, financeira,

patrimonial e contabil.

Acrescente-se que o fato de o Governo do Estado administrar o orcamento com
base em planos plurianuais — PPAs, a exemplo do Governo Federal, acarretando a necessaria
definicdo de objetivos e metas por programas de Governo, associados a cronogramas de
execucao fisica e financeira e a toda uma estrutura de gerenciamento informatizado, motivou

o Orgdo A a implementar préticas de auditoria de desempenho.

Destaque-se o fato de que no Orgéo A, é entendido que o conceito de auditoria de
desempenho adotado nesta pesquisa ndo se confunde com as atividades por ele exercidas, as
quais ele considera mais abrangentes e decorrentes do amadurecimento do trabalho de
auditoria. Nada obstante, considerando a definicdo constante do documento Modelo de
Planejamento de Auditoria (2005, p.6) para as praticas exercidas, entende-se que héa

semelhancga com o conceito estabelecido por Barzelay (2002) para auditoria de desempenho.

[...] levantamentos, exames e analises realizados pela AGE com a finalidade de
avaliar a gestdo dos 6rgdos do Poder Executivo Estadual, no que se refere aos seus
controles internos, economicidade, eficiéncia, eficacia, qualidade e legalidade das
acBes de governo.

Efetuado este esclarecimento, segue que os entrevistados do Orgdo A indicaram
que sdo exercidas préaticas de auditoria de desempenho desde 1998, tendo como unidade ou o
objeto de analise da revisdo da atividade governamental um 6rgdo, um programa, um sistema,

um processo, uma area de um orgao ou uma unidade descentralizada de um 6rgéo.
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partir dos dados obtidos quando da realizacdo da entrevista com o0s

representantes do Orgdo A, foi possivel evidenciar que as praticas de auditoria exercidas

possuem como principais focos:

a)

b)

d)

a identificacdo das oportunidades para diminuicdo de custos financeiros para a
producdo dos resultados, procurando descobrir se se esta pagando mais quando
se poderia estar pagando menos pela aquisicdo de insumos utilizados na
producdo de bens e servicos publicos, embora ndo se consiga definir como séo
utilizadas as economias auferidas;

a avaliacdo da capacidade de a organizacdo auditada atingir objetivos
genericos de economia, eficiéncia e eficacia, apenas em relagéo a alcancar de
objetivos sobre os quais se disponha de indicadores, sem discutir a validade
deles, e sob as Opticas da economia e eficiéncia;

a validacdo ou atestado da precisdo das informacdes fornecidas pelo Orgéo
Auditado, especialmente quando as praticas de auditoria ocorrem sob a
modalidade de inspec¢des, via certificacdes fisicas dos registros e informacdes;
a identificagé@o dos principais riscos de interrup¢do do programa e suas fontes,
tomando como referéncia a analise do cronograma fisico-financeiro de
execucdo de um projeto ou atividade, no ambito de quaisquer objetos de
analise, e os fluxos das correspondentes fontes de recursos;

a formulagdo de normas especificas para a melhor pratica da gestdo, sem, no
entanto, identificar o desempenho relativo entre as areas auditadas, dada a
caréncia de informacGes completas sobre as condic¢des estruturais dos 6rgaos; e
a avaliacdo da capacidade da organizacdo para cumprir com sua missdo no
exercicio de suas competéncias legais, desde a fase de planejamento das
auditorias, via levantamento de todas as informagOes sobre atribuices,
competéncias e funcbes previstas, e apreciando as condi¢des existentes para

sua consecucao.

A abrangéncia da avaliacdo das atividades de auditoria de desempenho praticadas

pelo Orgdo A apresenta principalmente as seguintes caracteristicas, de acordo com o0s

representantes desse 0rgao:

a)

aspectos de operacfes governamentais ou de terceiros, desde que integrantes

do &mbito do Governo;



194

b) aspectos selecionados do desenho e da operagdo do programa, com escopo
bem limitado, haja vista que o conceito de efetividade ndo é abordado;

c) impacto no desempenho das fun¢des administrativas; e

d) aspectos selecionados da estrutura organizacional, sistemas e programas, na
visdo da gestdo de processos, analisando desde as etapas iniciais até o
resultado evidenciado, levando em conta 0s agentes e correspondentes

atribuices e responsabilidades envolvidos.

Por ultimo, restou que a modalidade predominante de revisdo das atividades
governamentais adotada pelo Orgdo A pode se constituir em auditoria, inspecio e pesquisa, a
depender do objeto ou da unidade de analise definida e em fungdo da visdo e amplitude

atribuidas para o trabalho.
6.6.6.2 Categorizag&o do Orgao B

Institucionalmente o Orgdo B possui como uma de suas atribuicbes a
comprovacdo da legalidade e da legitimidade dos atos da gestdo praticados, bem como a
avaliacdo dos resultados quanto a economicidade, eficiéncia e eficdcia da gestdo
orcamentaria, financeira, de pessoal e patrimonial, nas unidades da Administracdo direta e

indireta do Estado.

Além disso, a adocdo de novo modelo da gestdo publica no Estado onde se
localiza 0 Orgéo B, no qual a gestdo por programas é considerada fundamental, indicou a
necessidade de implementacdo de novas praticas de revisdo da atividade governamental, com
base nas experiéncias desenvolvidas por outros érgdos de controle, especialmente na esfera
federal (TCU e CGU).

Nesse sentido, foi estabelecido no Orgéo B que, a partir do segundo semestre de
2003, a unidade ou o objeto de andlise dessas novas praticas de revisdo da atividade
governamental seriam o0s programas de Governo de seu Estado, denominando-as,

inicialmente, de Avaliacdo de Programas.

Os dados qualitativos obtidos na entrevista realizada com os representantes do
Orgdo B evidenciaram que essas novas praticas de auditoria exercidas por esse 6rgio tém

como principais focos:
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a) a identificacdo das oportunidades para diminuicdo de custos orcamentarios e
financeiros para a producdo dos resultados, inclusive levando em conta
aspectos econémicos associados a formacdo de precos dos correspondentes
insumos;

b) a avaliacdo da capacidade de a organizacdo auditada atingir objetivos
genéricos de economia, eficiéncia e eficacia, o que depende da propria
capacidade técnica da equipe de auditores encarregada da analise;

c) a validagdo ou atestado quanto a precisdo da informacdo oferecida pela
organizagdo auditada, inclusive pelo conhecimento e criticas prévias de
determinadas inconsisténcias inter e intra-sistemas computadorizados que
auxiliam o processo da gestao;

d) aidentificacdo dos principais riscos de interrupgdo do programa e suas fontes,
especialmente quanto a dependéncia de recursos financeiros de origem
nacional, vinculados a critérios de uso e temporalidade, que podem influenciar
a execucdo normal das acBes dos programas; além dessa, outras restricoes
analisadas dizem respeito a competéncia técnica das equipes que executam 0s
programas, as variaveis ndo controlaveis de ordem climética e aos requisitos
de logistica de funcionamento;

e) a formulacdo de normas especificas para a melhor pratica da gestao, inclusive
guanto a aspectos administrativos da gestdo dos programas, como o perfil
profissional dos gestores e as boas praticas da gestdo que merecem ser
disseminadas; e

f) a avaliacdo da capacidade da organizacdo para cumprir com sua missao no
exercicio de suas competéncias legais, ressaltando que ela esta associada as

atividades que séo exercidas pelos érgdos onde o programa é executado.

Quanto a abrangéncia da avaliacdo, a entrevista realizada com os representantes
do Orgdo B indicou, principalmente, a presenca das seguintes caracteristicas nas novas
atividades de auditoria praticadas:

a) aspectos de operacOes governamentais ou de terceiros, como gestor, executor e

publico-alvo dos programas de Governo;

b) todos os aspectos, inclusive alguns pontualmente selecionados, do desenho, da

organizacdo e da operacdo do Programa, inclusive quanto a eventuais
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dificuldades na compreensdo do processo de execucdo, o que pode indicar
necessidades de melhorias do correspondente desenho;

c) impacto no desempenho das fun¢des administrativas, as informacdes geradas
pelas medidas de desempenho e sistemas de relatorios, via andlise das
caréncias de ordem de pessoal e de material e 0 correspondente impacto no
desempenho do Programa; e

d) aspectos selecionados da estrutura organizacional, sistemas e programas, na
medida em que o programa é executado fora do secretaria responsavel maior
por sua gestdo, ou ainda quando é executado em outra organizacdo, o que pode

impactar sua execucao.

Finalmente, ficou evidenciado que a modalidade predominante de revisdo das
atividades governamentais adotada pelo Orgdo B é a propria auditoria e estd fundamentada
em etapas de selecdo dos programas a serem auditados, seguida do estabelecimento do que
sera auditado sob a forma institucional, ou de conformidade, e da escolha das acdes dos

programas selecionados que serdo avaliados sob a modalidade de auditoria de desempenho.
6.6.6.3 Categorizag&o do Orgéo C

Dentre as competéncias formais e institucionais atribuidas ao Orgéo C, destacam-
se: realizar auditorias e fiscalizagcBes nos sistemas orcamentario, financeiro, patrimonial,
contabil e demais sistemas administrativos e operacionais no ambito do Poder Executivo do
Estado; examinar a oportunidade e economicidade do custo ou da despesa; avaliar o
cumprimento das metas estabelecidas no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes
Orcamentarias; e auditar e avaliar a execucdo dos programas de Governo, quanto ao

atingimento das metas e objetivos estabelecidos.

Adicionalmente, a busca do Governo do Estado por exercitar a gestdo por
resultados contribuiu para criagdo de uma ambiéncia de avaliagdo, permitindo a comparagao
entre metas previstas e executadas, conforme regides, programas, acoes e niveis de gastos, e
se constituiu em elemento facilitador para implementacdo de novas praticas de revisdo da
atividade governamental, apoiada pela determinacdo do Tribunal de Contas do Estado nesse
sentido e o conhecimento das experiéncias implementadas pelo TCU.
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Assim, o Orgdo C iniciou em meados do ano de 2003 a execucio de atividades de

auditoria de desempenho, tendo como unidade ou o0 objeto de analise os 6rgdos de Governo

onde os programas sdo executados.

Considerando a entrevista realizada no Orgdo C, os dados qualitativos obtidos

indicaram que as novas praticas de auditoria exercidas por esse 6rgdo possuem 0s seguintes

focos principais:

a)

b)

d)

a avaliacdo do impacto das politicas publicas e a avaliacdo da efetividade de
um programa, de forma restrita a verificacdo do cumprimento das metas e das
razbes pelas quais eventualmente elas ndo foram alcancadas, o que estd mais
associado ao conceito de eficacia;

a avaliacdo da capacidade de a organizacdo atingir objetivos genéricos de
economia, eficiéncia e eficacia, também de forma vinculada aos aspectos
relativos ao conceito de eficécia;

a validacdo ou atestado da precisdo das informacdes fornecidas pelo Orgéo
Auditado, considerando a verificagdo da consisténcia entre os principais
sistemas computadorizados utilizados para registro dos dados or¢camentarios e
financeiros de execucdo dos programas, via cruzamento de informacdes entre
sistemas e checagem dos dados fornecidos pelos 6rgdos auditados a Secretaria
do Planejamento;

a identificagéo dos principais riscos de interrup¢do do programa e suas fontes,
a partir da analise dos quadros de execucao or¢camentéria dos programas, sendo
efetuadas abordagens quantitativas e qualitativas sobre esses riscos e indicadas
as metas que poderdo ndo ser alcancadas em razdo da ocorréncia de
interrupcdes; e

a avaliacdo da capacidade da organiza¢do para cumprir com sua missédo no
exercicio de suas competéncias legais, de forma restrita as entidades que
possuem essa definicdo de natureza estratégica, embora o cumprimento dos

objetivos atribuidos legalmente seja verificado.

Ja com relagdo a abrangéncia da avaliagdo, os representantes do Orgdo C

indicaram as seguintes principais caracteristicas nas praticas de auditoria adotadas:

a)

0s aspectos de operacdes governamentais ou de terceiros, verificados
especialmente quanto aos programas e correspondentes acoes executados em

parceria com terceiros; e
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b) os aspectos selecionados da estrutura organizacional, sistemas e programas
relacionados aos sistemas vinculados aos programas ou as respectivas acoes

selecionadas.

Por ultimo, relativamente a modalidade predominante de revisdo das atividades
governamentais adotada pelo Orgdo C, conforme a entrevista realizada, pode ser auditoria,
inspecdo e pesquisa, dependendo das técnicas e procedimentos de auditoria a serem

executados durante a atividade.

6.6.6.4 Sintese e Validacdo dos Tipos de Auditorias de Desempenho e Correspondentes

Dimensdes-Chaves

Em sintese, apresentam-se no quadro 12 as caracteristicas das dimensdes-chaves
identificadas como presentes nas praticas de auditoria de desempenho pesquisadas,
considerando a modelagem apresentada por Barzelay (2002), seguindo-se alguns comentarios

de conclusao.

Nada obstante, e considerando a categorizacdo apresentada nas subsecoes 6.6.6.1
a 6.6.6.3 e a sintese demonstrada no quadro 12, conclui-se que as praticas de auditoria de
desempenho realizadas pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno ndo possuem
todas as caracteristicas relativas as dimensGes-chaves previstas na tipologia definida por
Barzelay (2002) que permitam sejam classificadas de forma absoluta e integralmente
associada a essa mesma modelagem, confirmando parcialmente o pressuposto estabelecido

para este objetivo da pesquisa.

Na verdade, as praticas pesquisadas apresentam caracteristicas que as classificam
parcialmente em cada uma das dimensdes, como, por exemplo, no caso do foco do trabalho
definido pelo Orgdo A, que apresenta a caracteristica de avaliacdo da capacidade de a
organizacao auditada atingir objetivos genéricos de economia, eficiéncia e eficacia limitada
ao atingimento de objetivos sobre os quais se disponha de indicadores, sem discutir a validade
deles, e restrito as opticas da economia e eficiéncia. Assim, o tipo de auditoria correspondente
a essa caracteristica da dimensdo foco do trabalho seria a auditoria de capacidade de

gerenciamento de desempenho, porém restrito as avaliacbes de economia e eficiéncia.

No caso do Orgdo B, exemplo dessa incompletude é evidenciada, também na

dimensdo do foco do trabalho, na caracteristica de identificacdo dos principais riscos de
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interrupcao do programa e suas fontes restritos a critérios de uso e temporalidade que podem

influenciar a execucdo normal das acdes dos programas, 0 que torna o tipo de auditoria

correspondente — avaliacdo de risco, limitado a esses dois critérios de risco.

Dimensoes
Chave

Orgéos Estaduais Brasileiros de Controle Interno

A

B

C

Foco das
Atividades

- identificacdo das
oportunidades para
diminuicédo de custos
financeiros para a producéo
dos resultados;

- avaliacdo da capacidade de
a organizagdo  auditada
atingir objetivos genéricos de
economia,  eficiéncia e
eficacia;

- validacdo ou atestado da
precisdo das informacdes
fornecidas  pelo  Orgdo
Auditado;

- identificagdo dos principais
riscos de interrupcdo do
programa e suas fontes;

- formulacdo de normas
especificas para a melhor
pratica da gestdo;

- avaliacdo da capacidade da
organizagcdo para cumprir
com sua missdo no exercicio
de suas competéncias legais.

- identificacdo das
oportunidades para
diminuicéo de custos
financeiros para a producdo
dos resultados;

- avaliacdo da capacidade de a
organizacdo auditada atingir
objetivos genéricos de
economia, eficiéncia e
eficacia;

- validagdo ou atestado da
precisdfo das informacdes
fornecidas pelo Orgéo
Auditado;

- identificacdo dos principais
riscos de interrupcdo do
programa e suas fontes;

- formulacdo de normas
especificas para a melhor
pratica da gestdo;

- avaliacdo da capacidade da
organizacao para cumprir com
sua missdo no exercicio de
suas competéncias legais.

- avaliacdo do impacto das
politicas puablicas e a
avaliaco da efetividade de
um programa;

- avaliacdo da capacidade de
a organizagdo  auditada
atingir objetivos genéricos de
economia,  eficiéncia e
eficacia;

- validacdo ou atestado da
precisdo das informacGes
fornecidas  pelo  Orgéo
Auditado;

- identificagdo dos principais
riscos de interrupcdo do
programa e suas fontes;

- avaliacdo da capacidade da
organizacdo para cumprir
com sua missdo no exercicio
de suas competéncias legais.

Abrangéncia

- aspectos de operagdes
governamentais ou  de
terceiros;

- aspectos selecionados do
desenho e da operacdo do
programa

- impacto no desempenho
das fun¢des administrativas;

- aspectos de operagdes
governamentais ou de
terceiros;

- todos os aspectos, inclusive
alguns pontualmente
selecionados, do desenho, da
organizacao e da operacao do
programa;

- aspectos de operacOes
governamentais ou  de
terceiros;

- aspectos selecionados da
estrutura organizacional,
sistemas e programas.

da Avaliagdo - aspectos selecionados da | - impacto no desempenho das
estrutura organizacional, | fun¢des administrativas;
sistemas e programas. - informacBes geradas pelas
medidas de desempenho e
sistemas de relatorios;
- aspectos selecionados da
estrutura organizacional,
sistemas e programas.
Unidade ou um programa, um sjstema, programas de governo orgdos de Cioverno onde 0s
Objeto de um processo, uma area de programas sao executados
1 um o6rgdo ou uma unidade
Analise . o x
descentralizada de um 6rgéao
Modalidade de | auditoria, inspecdo e | Auditoria auditoria, inspe¢do e
Revisdo pesquisa pesquisa

Quadro 12 - Sintese das Categorias das Praticas de Auditoria de Desempenho Exercidas Pelos Orgéos Estaduais
Brasileiros de Controle Interno Pesquisados
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado nas respostas da pesquisa realizada
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E no Orgéo C essa situacdo se revela, ainda considerando a dimens&o do foco do
trabalho, de modo mais contundente, na caracteristica de avaliagdo do impacto das politicas
publicas e da efetividade de um programa, que é restrito a verificagdo do cumprimento das
metas e das razBes pelas quais eventualmente elas ndo foram alcancadas, 0 que estd mais
associado ao conceito de eficacia e ndo de efetividade. Desta forma, a auditoria de efetividade
de programa relatada ndo abordaria em sua execu¢do aspectos especificos sobre mudanca de

certa realidade econémica ou social.

Embora reconhecendo as lacunas existentes, todavia, mas com o intuito de
formular uma conclusdo que apresente o significado mais proximo entre a diversidade de
extensdo e profundidade das caracteristicas observadas nas préaticas exercidas em cada um dos
Orgdos estaduais brasileiros de controle interno e as especificadas por Barzelay (2002) para
cada uma das dimensdes associadas a tipologia de auditorias, registra-se no quadro 13
proposta de classificagéo.

Orgéos Estaduais Brasileiros de Controle
Tipos de Auditoria Interno

A B C
Auditoria de Eficiéncia X X
Auditoria de Efetividade de Programa X
Auditoria de Capacidade de Gerenciamento de

X X X
Desempenho
Auditoria de Informacfes de Desempenho X X X
Avaliacdo de Risco X X
Revisdo da Melhor Préatica de Gestdo X X
Revisdo Geral da Gestao X X X

Quadro 13 — Proposta de Classificacéo das Atividades de Auditoria de Desempenho Exercidas Pelos Orgaos
Estaduais Brasileiros de Controle Interno, conforme a Tipologia Estabelecida por Barzelay (2002)
Fonte: Elaborado pelo autor, baseado nas respostas da pesquisa realizada

As células preenchidas com “X” no quadro 13 indicam que as préaticas de
auditoria de desempenho exercidas pelos correspondentes drgdos estaduais brasileiros de
controle interno possuem caracteristicas que as aproximam das definicbes de Barzelay

(2002), para cada um dos tipos de auditoria registrados.

As células ndo preenchidas, por sua vez, indicam que os 6rgdos estaduais
brasileiros de controle interno ndo exercem praticas de auditoria de desempenho que possam

ser associadas aos tipos de auditoria definidos por Barzelay (2002).

Acrescente-se que essa proposta de classificacdo estd suportada no fato de que as
praticas de auditoria de desempenho pesquisadas sao relativamente recentes, com excecao das
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implementadas pelo Orgéo A, iniciadas em 1998, indicando essas caracteristicas evidenciadas
como ndo completamente correspondentes as especificadas por Barzelay (2002), porém,
representativas de um processo que se encontra em estadio de aprendizado constante cuja
continuidade possivelmente contribuira para amadurecimento das praticas e aperfeicoamento

das proprias atividades de auditoria exercidas.

6.7 Principais Resultados

Sdo registradas nesta secdo as informacgdes obtidas junto aos Orgdos estaduais
brasileiros de controle interno sobre os principais resultados até agora em funcgéo do exercicio
de préticas de auditoria de desempenho, o que estd associado ao quinto objetivo especifico

deste trabalho.

Esse objetivo pressupde que as praticas de auditoria de desempenho exercidas ja
permitiram alcancar resultados que evidenciam o melhor funcionamento do Governo, na
percepcdo dos Orgdos estaduais brasileiros de controle interno, especialmente em termos de
verificacdo de como os recursos publicos séo geridos e utilizados para alcance dos resultados

governamentais esperados.

Cumpre evidenciar que, em geral, os resultados ou produtos dos trabalhos de
auditoria de desempenho sdo apresentados sob a forma de relatérios que contém a descricao
das ocorréncias observadas, suas causas, efeitos e recomendacdes ou orientaces para

prevencao ou correcao.

Desta forma, esses documentos e as respostas e manifestaces apresentadas pelos
6rgdos auditados correspondem a principal fonte e objeto de avaliacdo dos resultados dos

trabalhos de auditoria de desempenho.

Os resultados estdo classificados em trés tipos: i) sistematica de monitoracao,
medicdo e avaliacdo do resultado dos trabalhos de auditoria de desempenho realizadas; ii)
efeitos e desdobramentos provocados nas atividades de auditoria e de controle interno em
virtude da implementacdo das praticas de auditoria de desempenho; e iii) efeitos e a
desdobramentos provocados nas atividades e funcionamento do Governo em consequéncia da

implementacdo das préaticas de auditoria de desempenho.
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As informacdes relatadas estdo dispostas nas subsecfes a seguir, ordenadas

sequencialmente por: classificacdo dos tipos de resultados e 6rgéos visitados.
6.7.1 Monitoracdo, Medicéo e Avaliagdo do Resultado dos Trabalhos

Nesta subsecdo, exibem-se os resultados relativos a sistematica de monitoragao,
medicdo e avaliacdo do resultado dos trabalhos de auditoria de desempenho realizados,

classificados pelos 6rgaos estaduais de controle interno visitados.
6.7.1.1 0 Orgdo A

Os representantes do Orgdo A explicaram que o monitoramento e a avaliagdo do
resultado dos trabalhos de auditoria de desempenho realizados séo efetuados quando da
realizacdo de outra atividade de auditoria no mesmo objeto ou unidade de analise, e que é
muito dificil estabelecer medidas quantitativas, embora reconhecam que indicadores sao

essenciais para essa atividade.

Essa forma de atuacdo decorre do fato de que ndo ha definicdo de sistematica de
monitoramento e avaliagdo, motivo pelo qual os 6rgdos auditados apresentam manifestacfes
as recomendacdes apresentadas em relatorio de auditoria de forma ndo padronizada, existindo
respostas sintéticas e respostas extensas, agradecimentos e questionamentos sobre as
recomendac0es apresentadas.

Por isso, exprimiram 0s agentes entrevistados, chegou-se a conclusdo de que o
proximo trabalho de auditoria € que permitird a avaliacdo dos resultados dos trabalhos de

auditoria anteriores e que as respostas apresentadas serdo tratadas nessa proxima atividade.

A condicdo Unica em que a resposta € tratada imediatamente € quando a posicao
técnica relatada pelo auditor é questionada pelo Orgdo Auditado. Por exemplo: se o auditado
responde que o auditor apresentou uma constatacdo que nao procede, entdo isso € verificado

e, se procedente o0 argumento, leva 0 assunto a uma revisao.

Além disso, os entrevistados do Orgdo A registraram que ndo é também possivel
medir quantitativamente o efeito de um trabalho de auditoria que recomenda ou orienta
quanto a possibilidade de elevacdo da eficiéncia no uso dos recursos financeiros, porque nao é
estabelecida uma associagdo entre os ganhos ou economias alcangadas e as correspondentes

recomendacdes de auditoria apresentadas.
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6.7.1.2 0 Orgéo B

Os representantes do Orgéo B relataram que, em alguns casos, no ano seguinte ao
da realizacdo da auditoria de desempenho, os técnicos retornam ao Orgdo Auditado e
verificam a adogdo das medidas recomendadas. Para os demais casos, a andlise da
implementacdo das recomendacbes decorre das respostas apresentadas pelos gestores dos
programas auditados, de informac6es sobre avaliacdo dos programas e de outras informacdes

veiculadas nos media e obtidas junto a outras fontes de informacdes.

Os entrevistados expressaram que ha dificuldades para a realizacdo de
monitoramento, medicao e avaliagcdo dos resultados das auditorias de desempenho em funcao
de aspectos de natureza fisica e organizacional, como a mudanca dos gestores de 6rgéos e de

programas, por exemplo.
6.7.1.30 Orgdo C

Os representantes do Orgdo C registraram que a atividade de monitoramento e
avaliacdo do resultado dos trabalhos de auditoria de desempenho realizados é efetuada a partir
do acompanhamento da implementacdo das recomendacdes apresentadas, mas sem a geracado

de indicadores gquantitativos ou qualitativos correspondentes.

Além disso, o estabelecimento de medidas quantitativas para avaliar o resultado
do trabalho de auditoria é efetuado apenas pela contagem e indicacdo percentual dos tipos de
certificados e pareceres emitidos pelo Orgdo C as prestacdes de contas que fazem parte do

objeto de analise das auditorias.

Acrescentaram que esta sendo desenvolvido um sistema computadorizado que
viabilizara o gerenciamento de todos os ciclos de auditoria e que possibilitara o exercicio de
melhor monitoramento, medicdo e avaliagdo dos resultados dos trabalhos de auditoria de

desempenho.

6.7.2 Efeitos e Desdobramentos Provocados nas Atividades de Auditoria e de Controle

Interno

Nesta subsecdo apresentam-se o0s resultados relativos aos efeitos e

desdobramentos provocados nas atividades de auditoria e de controle interno em funcéo da
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implementacao das praticas de auditoria de desempenho, classificados pelos 6rgdos estaduais

de controle interno visitados.
6.7.2.1 0 Orgéo A

Quanto aos efeitos e desdobramentos verificados nas atividades de auditoria e
controle interno por conta da implementacdo de praticas de auditoria de desempenho, os
representantes do Orgdo A registraram que uma das conseqiiéncias foi a mudanca na estrutura

organizacional da Auditoria Geral do Estado.

Antes havia uma coordenagdo de auditoria para a Administracdo publica direta e
outra para a indireta e isso indicava fragmentacdo na abordagem das atividades, porque, por
exemplo, uma auditoria na Secretaria da Educacdo era realizada por uma coordenadoria e

uma auditoria em uma universidade estadual era realizada por outra coordenadoria.

Outro efeito reportado pelos agentes entrevistados esta relacionado ao contetido
dos relatérios produzidos. Observou-se que a contribui¢do atual dos relatdrios é considerada
bem maior do que a propiciada pelos produzidos antes das praticas de auditoria de
desempenho, porque a abordagem sistémica e por processos € mais efetiva do que por

ocorréncias contingentes.

Os entrevistados entendem também que a credibilidade dos relatérios produzidos
aumentou porque cresceu a demanda externa por trabalhos especificos de auditoria,
evidenciando que os 6rgdos auditados passaram a estar mais convencidos quanto ao que €
relatado e recomendado. O atendimento dessas solicitagcdes tem, inclusive, implicado revisao

da programagcéo anual de atividades do Orgéo A, impossibilitando seu cumprimento integral.

A cultura organizacional do Orgdo A também foi afetada e o perfil profissional
dos auditores aprimorado ao longo do tempo em que as préaticas de auditoria de desempenho
sdo realizadas. Nesse sentido, segundo relatado, atualmente a equipe do Orgdo A entende que
somente a realizacdo de atividades de auditoria de conformidade ndo traz efetividade ao seu
trabalho. Dizem que € preciso ir ao campo conversar com 0s beneficiarios da acédo
governamental, conhecer o ambiente afetado por tal acdo, sentir pessoalmente como as

mudangas acontecem.



205

Esses posicionamentos revelam mudancgas quanto a crencas e valores relativos a
forma de atuacdo e as competéncias profissionais necessarias ao exercicio de atividades de

auditoria de desempenho.
6.7.2.2 0 Orgdo B

Ja os entrevistados do Orgdo B mencionaram que a adocdo das praticas de
auditoria de desempenho enriqueceu as competéncias de toda a equipe. As metodologias de
auditoria institucional, ou de conformidade, deixavam as equipes muito distantes dos
resultados das acfes e dos programas de governo. As novas praticas de auditoria de
desempenho levam os auditores a conversar com o publico-alvo e com a sociedade, visitar as

obras e conversar com 0s gerentes de programas.

Conforme relatado, esses fatos foram considerados muito importantes e ajudaram
a mudar o comportamento profissional e a propria forma de como enxergar o trabalho.
Registraram também que houve diminuicdo das resisténcias internas a auditoria de
desempenho, a medida que as mudancas de abordagem de auditoria de conformidade para de

desempenho avancaram.

Além disso, os treinamentos propiciados permitiram o esclarecimento de muitas
duvidas que as equipes tinham e transformaram a visdo académica em técnicas e
procedimentos que foram incorporadas as praticas dos auditores. Esses treinamentos também
permitiram, segundo os representantes do Orgdo B, que os auditores interagissem com 0s
gerentes de programas em mesmo nivel de conhecimento sobre o processo da gestdo por

programas.
6.7.2.30 Orgdo C

De acordo com os entrevistados, as mudancas verificadas no Orgdo C em funcéo
da adogdo de praticas de auditoria de desempenho sdo, sobretudo, de ordem cultural. Os
auditores antes enxergavam a organizagdo pela maneira como esta executava 0s
procedimentos. Atualmente, conforme assinalado pelos agentes, “procuram observar o que 0s
orgdos tém que fazer para realizar bem o que precisa ser feito”. Antes se priorizava 0 aspecto

legal e hoje o entendimento quanto a misséo do 6rgdo e ao cumprimento de suas atribuicées.

Os relatérios de auditoria ficaram mais ricos, mais abrangentes, porque antes

eram quase totalmente compostos de informacbes contabeis e atualmente abordam mais
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assuntos respeitantes a acOes e seus resultados, sendo que os aspectos de legalidade foram

inseridos na nova abordagem.
6.7.3 Efeitos e Desdobramentos Provocados nas Atividades e Funcionamento do Governo

Sdo apresentados nesta subsecdo s@o apresentados os resultados relativos aos
efeitos e desdobramentos provocados nas atividades e funcionamento do Governo em funcgéo
da implementacdo das praticas de auditoria de desempenho, classificados pelos 6rgaos

estaduais de controle interno visitados, cada qual de per se.
6.7.3.1 0 Orgéo A

Os representantes do Orgdo A informaram que nio possuem registros relativos a
aspectos e varidveis quantitativas que possam evidenciar os efeitos e desdobramentos
provocados nas atividades e funcionamento do Governo em virtude da implementacdo das

praticas de auditoria de desempenho.

Os agentes entrevistados registraram que ha percepgdes positivas evidenciadas
pelas demandas apresentadas, especialmente por parte das secretarias onde a atuacdo do
Orgdo A é mais presente. Essas secretarias sdo as que detém competéncias legais que

alcancam toda a estrutura do Governo e que gerenciam os sistemas corporativos do Estado.

Acrescentaram que essas demandas s6 ndo sio maiores porque o Orgdo A ainda
ndo consegue mostrar tudo do que é capaz, haja vista que possui restricdes na realizacdo de

atividades de endomarketing.
6.7.3.2 0 Orgdo B

No Orgdo B, segundo os entrevistados, percebe-se que os principais efeitos de
mudancas no Governo em razdo das praticas de auditoria de desempenho estdo relacionados a
ajustes internos efetuados nos 0Orgdos que gerem 0s programas, de acordo com as

recomendaces apresentadas nos relatorios.

Além disso, como havia casos em que 0s gerentes de programas ndo entendiam
bem o que era um programa de governo e ndo detinham conhecimento sobre o
correspondente assunto, os trabalhos de auditoria de desempenho destacaram essas situacdes

e orientaram mudancas para soluciona-las.
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6.7.3.30 Orgdo C

Os entrevistados do Orgdo C registraram o entendimento de que ainda ndo é
possivel perceber os efeitos causados na estrutura de funcionamento de Governo em razdo das
praticas de auditoria de desempenho. Consideraram que ainda é cedo para perceber esses
efeitos em nivel de Governo e que as mudancas observadas sdo muito contingenciais e ndo

permitem generalizacéo.
6.7.4 Sintese e Validacdo dos Principais Resultados

Conforme relatado na subsecédo 6.7.1, no que diz respeito a monitoracdo, medicéo
e avaliacdo por parte dos 6rgédos de controle interno quanto ao resultado dos seus trabalhos de
auditoria de desempenho, ndo foram registradas evidéncias de modificacdes de realidade de
funcionamento dos governos decorrentes da execucdo desse processo, especialmente em
termos de verificagdo de como os recursos publicos sdo geridos e utilizados para o alcance
dos resultados governamentais esperados.

Uma das razbes para tanto decorre do fato de que os sistemas internos que
viabilizariam e operariam essas atividades e rotinas de monitoracdo, medicdo e avaliacdo
ainda sdo incipientes, restritos a analise de manifestacbes dos 6rgaos auditados, verificacdo
quanto a adocdo de recomendacGes em auditorias posteriores e utilizacdo limitada de
indicadores de desempenho das atividades de auditoria, restritas a poucos aspectos
quantitativos, incapazes de captar e relatar mudancas eventualmente ocorridas no

funcionamento dos governos.

Além disso, sdo resumidas a seguir as situacdes evidenciadas na subsecdo 6.7.2,
que se relacionam aos efeitos e desdobramentos provocados nas atividades de auditoria e de
controle interno em virtude da implementacéo das préaticas de auditoria de desempenho e que
provocaram mudancas na realidade de funcionamento dos governos:

a) mudanca na estrutura organizacional do 6Orgdo de controle interno,

favorecendo a visdo ndo fragmentada das atividades de Governo;

b) modificacdo com melhoria da qualidade e do conteddo dos relatérios
produzidos, dada a nova abordagem de visdo sistémica, que focam os
processos em vez de ocorréncias contingenciais e priorizam assuntos que
dizem respeito a acOes e seus resultados, complementados pela insercdo de

aspectos legais;
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c) aumento da credibilidade dos relatérios produzidos, mais convincentes quanto
ao que é relatado e recomendado, implicando aumento da demanda dos 6rgaos
de Governo por trabalhos de auditoria de desempenho;

d) modificagdo da cultura interna e do perfil profissional, evidenciando que a
equipe atualmente entende que somente a realizagédo de atividades de auditoria
de conformidade néo traz efetividade ao trabalho de auditoria e que € preciso ir
ao campo conversar com o0s beneficiarios da acdo governamental, conhecer o
ambiente afetado por essa acdo, sentir pessoalmente como as mudangas
acontecem para emitir opinido mais abalizada. Os auditores passaram a
enxergar a organizacdo pelo que deve fazer para realizar bem o que precisa ser
feito, priorizando o entendimento quanto a missdo do érgdo e ao cumprimento
de suas atribuicdes; e

e) elevacdo das competéncias da equipe, pelo exercicio de praticas de auditoria
de desempenho que levam os auditores a conversar com o publico-alvo e com

a sociedade, visitar as obras e conversar com 0s gerentes de programas.

Em terceiro lugar, ndo foram relatadas evidéncias, na subsecdo 6.7.3, de que as
praticas de auditoria de desempenho implementadas tenham provocado efeitos e
desdobramentos nas atividades de Governo nem mudangas na realidade de seus
funcionamentos, especialmente em termos de uso dos recursos publicos para o alcance dos

resultados governamentais esperados.

Na verdade, foram registradas apenas percepcdes em relacdo as secretarias
sistémicas — as que alcangam toda a estrutura do Governo, dado que a atuacdo do 6rgdo de

controle interno é mais intensa nessas secretarias.

Outro indicativo dessas percepcdes diz respeito a mudancas nos 6rgaos que gerem
0s programas, em funcéo de ajustes internos decorrentes das recomendacGes apresentadas e
casos em que 0s responsaveis pela gestdo dos programas passaram a entender melhor o que

esse processo da gestdo significa.

Por ultimo foi registrado o entendimento de que ainda ndo é possivel perceber os
efeitos causados na estrutura de funcionamento de Governo em raz&o das préaticas de auditoria

de desempenho.
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Pode-se concluir, como registrado por um dos entrevistados, que ainda é cedo
para perceber os efeitos das auditorias de desempenho na realidade de funcionamento dos
governos, até porque o que ha sdo percepcbes de mudangas circunstanciais, as quais ndo
permitem qualquer generalizacdo, embora em um dos 0rgdos visitados as atividades de
auditoria de desempenho ja facam parte da rotina de Administragdo publica do Estado ha

mais de quatro anos.

Essas situacfes permitem inferir que o pressuposto estabelecido para o objetivo
tratado nesta subsecdo pode ser considerado valido parcialmente porque ndo foram
apresentadas evidéncias de como os recursos publicos sdo geridos e utilizados para o alcance

dos resultados governamentais esperados.
6.8 Elementos para Configuracdo de um Modelo de Auditoria de Desempenho

Nas secOes 6.3 a 6.7 foram caracterizadas as experiéncias de auditoria de
desempenho implementadas pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno, de acordo
com 0s objetivos especificos definidos para este trabalho, assim como demonstradas as

validades dos correspondentes pressupostos estabelecidos.

Além disso, dado o procedimento metodoldgico definido para esta pesquisa, e
considerando como referéncia e parametro de comparagdo 0s conceitos sobre modelos de
auditoria de desempenho concebidos por Barzelay (2002), a partir de estudo sobre pesquisa
realizada pela OCDE junto a 6rgdos de controle externo de alguns de seus paises-membros,
foi possivel analisar, categorizar e sintetizar as principais caracteristicas dessas praticas de

auditoria de desempenho.

Serdo identificados nesta secdo os elementos que poderdo ser utilizados para
configuracdo de modelo — conceitual e pratico — adaptado ao contexto brasileiro, para as

praticas de auditoria de desempenho, o que corresponde ao objetivo geral deste trabalho.

A importéncia da atividade de auditoria de desempenho no contexto de novos
padrdes de Administracdo publica, os quais tém em vista a geracdo de mudancas efetivas nas
realidades econémicas e sociais, implica a necessidade de estabelecimento de elementos para
configuragdo de um modelo dessa modalidade de auditoria que possa ser utilizado como
referéncia para construcdo de modelos especificos para cada 6rgdo de controle interno

estadual brasileiro.
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Nesse sentido, é possivel estabelecer que a identificacdo de elementos para
configuracdo de um modelo de auditoria de desempenho esta associada ndo s6 aos aspectos
conceituais e bibliograficos levantados, como também as praticas que ja vém sendo exercidas
pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno, inclusive considerando as motivagdes e
os elementos facilitadores para implementacdo, de acordo com os dados levantados,

analisados, categorizados e sintetizados neste capitulo.

Por oportuno, e de acordo com Ferraz (2006), torna-se importante registrar que o
conceito de modelo estd associado a constituicdo de “um conjunto congruente de defini¢cGes
acerca de uma missdo ou concep¢do ampla” de uma organizacdo, propiciando uma “base
filosofica, conceitual e instrumental” para a gestdo organizacional e com a finalidade de

contribuir para os correspondentes resultados.

Ainda segundo Ferraz (2006), esse conjunto de artefatos pode estar representado
“por uma estrutura e pela dindmica organizacionais, por um elenco mais ou menos articulado
de processos e instrumentos de gestdo e mediado por um complexo de relacGes e de

comportamentos no trabalho”.

Diante do exposto, sdo apresentados a seguir comentarios acerca de nove aspectos
considerados como elementos a serem definidos previamente para configuragdo de um
modelo das atividades de auditoria de desempenho nos Orgaos estaduais brasileiros de
controle interno, observando as realidades legais e institucionais de cada Estado e as

configuracdes internas das correspondentes administrag@es publicas.
6.8.1 Diretrizes Gerais para a Auditoria Governamental

Do ponto de vista tedrico, € necessario o estabelecimento das diretrizes gerais
sobre as praticas de auditoria governamental, dando especial atencdo a modalidade de
auditoria de desempenho. As premissas para essa definicdo se referem a clareza quanto a
abordagem relativa a eficiéncia e economicidade na utilizacdo de recursos, a eficacia na
disponibilizacdo de produtos e servicos publicos e a efetividade na modificacdo de uma

realidade econdmica e social.

Entende-se que esse processo é longo e requer o aprofundamento de estudos sobre
0 tema, considerando a necessidade de aplicagdo do que ja foi estabelecido por organizacdes
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internacionais, porém levando em conta a realidade nacional, assim como a propria fungéo e

competéncia legal dos érgdos estaduais brasileiros de controle interno.
6.8.2 Arcabouco Institucional

No que diz respeito ao aspecto institucional, os principios estabelecidos
constitucionalmente quanto a funcdo de controle na Administracdo publica brasileira
constituem-se ponto de partida irreversivel. Cabe, agora, em cada um dos estados da
Federacdo, a aplicacdo desses principios quanto a alocacdo de estrutura, atribuicdes e recursos
necessarios para que a funcdo de controle interno possa ser exercida de acordo com 0s
preceitos constitucionais, especialmente no que diz respeito as novas modalidades de revisao

governamental refletidas na auditoria de desempenho.

A organizacdo do controle interno com essa perspectiva requer, adicionalmente,
gue 0s governos estaduais efetivamente passem a exercer novos modelos da gestdo publica,
voltados para o atendimento das necessidades da sociedade, numa abordagem menos
burocréatica e mais voltada para resultados, até porque alguns dos instrumentos necessarios ja

estdo institucionalizados, como é o caso dos planos plurianuais e da gestao por programas.
6.8.3 Questdes Estratégicas de Implementagédo

A implementagdo de praticas de auditoria de desempenho estd associada as
respostas para questdes de natureza estratégica. Essas questbes se referem a aspectos
relacionados a:

a) como realizar as auditorias de desempenho;

b) como definir os critérios a serem utilizados na execucdo das auditorias de

desempenho;

c) quais os niveis de flexibilidade que podem ser adotados nas auditorias de
desempenho, em termos de abrangéncia e de caracteristicas dos critérios
estabelecidos e responsabilidade pela definigdo dos critérios;

d) qual a compatibilidade com as doutrinas e diretrizes da gestdo publica por
resultados adotada pela Administracdo publica;

e) qual o reconhecimento das relacbes de poder e de conflito entre os 6rgdos que
compBem a esfera de Administracdo publica onde a unidade de auditoria esta

localizada; e
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f) qual a legitimidade do 6rgdo de auditoria em termos de valores técnicos e
institucionais relativamente a imparcialidade, a funcdo de apoio ao controle
externo, & funcéo de orientacdo corretiva e preventiva as unidades objeto de

auditoria e a funcdo de avaliacdo dos sistemas de controle interno implantados.

As respostas a questdes de natureza estratégica devem ainda levar em conta a
nocdo de que os 6rgdos auditados possuem expectativas quanto a agregacdo de valor dos
trabalhos de auditoria de desempenho e o fato de que é necessario que o 6rgao de auditoria

ndo se envolva institucionalmente com as controvérsias de natureza politica.
6.8.4 Qualificacdo e Capacitacdo dos Auditores

Outro elemento a ser considerado para a configuracdo desse modelo diz respeito a
qualificacdo e capacitacdo do quadro de profissionais que atuardo nessa nova modalidade de
auditoria. E fundamental que a multidisciplinaridade de conhecimentos esteja presente na
composicdo das equipes de auditores, que as habilidades proprias de um trabalho que requer
dinamismo e flexibilidade sejam aprimoradas e que as atitudes de abertura para percepcao,

aceitacdo e pratica de novos modelos mentais sejam adquiridas ou aprimoradas.

Nesse sentido, por exemplo, as equipes de auditores devem ser constituidas por
profissionais com formacdo académica e experiéncia profissional que considerem &reas de
conhecimento, tais como Contabilidade, Economia, Administracdo, Direito, Sociologia e

Geografia, dentre outras

Além disso, os auditores devem atuar de maneira muito habilidosa na conducédo
das entrevistas e aplicacdo dos questionarios porque os respondentes ou beneficiarios de um

programa de Governo séo, normalmente, pessoas muito simples, humildes e desconfiadas.
6.8.5 Confianca Mdtua na Relacdo entre Auditor e Auditado

O estabelecimento de relacionamento de confianga com os auditados € outro
ponto essencial e que ndo pode ser esquecido. Nesse tipo de trabalho de auditoria, mais do
que nas auditorias de conformidade, a proximidade e uma certa cumplicidade devem existir
entre auditores e auditados. Na verdade, a auditoria de desempenho muitas vezes parecera um
trabalho de consultoria efetuado por profissionais que fazem parte da mesma estrutura de
Governo, embora seja realizado com a utilizacdo de técnicas e procedimentos proprios de

auditoria.
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6.8.6 Estruturacdo do Processo de Monitoramento e Avaliacao

O monitoramento e a avaliacdo dos trabalhos realizados ndo devem ser
esquecidos. A estruturagéo de indicadores de monitoramento dos resultados decorrentes das
auditorias de desempenho realizadas deve ser objeto de atencdo constante e permitir a

retroalimentacao do processo, visando ao seu aperfeicoamento continuo.

A visibilidade do efeito dos trabalhos de auditoria s6 ocorrera se 0 monitoramento
e avaliacdo forem partes integrantes da rotina da auditoria. As modificacdes, inclusive no
nivel e na qualidade da utilizacdo dos recursos publicos, s6 se fardo tangiveis com a

realizagcdo de monitoramento e avaliagdo dos resultados dos trabalhos de auditoria.
6.8.7 Clientes dos Trabalhos de Auditoria de Desempenho

A definicdo de quem sédo os clientes dos resultados dos trabalhos de auditoria de
desempenho também deve ser considerada como elemento para configuracdo de um modelo
dessa modalidade de auditoria, inclusive porque esta associada aos demais elementos ha

pouco mencionados.

Com efeito, considerando que os 6rgaos estaduais brasileiros de controle interno
fazem parte da funcdo de controle interno na Administracdo publica e que sdo subordinados
diretamente ao chefe do Poder Executivo ou a um secretario de Estado, é de se esperar que 0s
principais clientes sejam justamente esses agentes publicos, além dos proprios responsaveis

pela gestdo dos 6rgaos ou entidades objeto das atividades de auditoria.

Por outro lado, os 6rgdos de controle interno, também em razdo de previsdes
legais, atuam de forma “colaborativa” com o 6rgao que exerce a funcdo de controle externo.
Nesse sentido, far-se-a necessario estabelecer a forma como essa cooperacéo se realizara, por

meio de que instrumentos e em que periodicidade, por exemplo.

Além disso, dada a forma como o modelo da gestdo publica é exercido, é
necessario especificar também se a sociedade em geral (ou seus representados) se constituira

em clientes diretos dos resultados das auditorias de desempenho realizadas.
6.8.8 ldentidade e Maturidade Institucional do Orgéo de Controle Interno

A identidade e a maturidade institucional dos 6rgdos de controle interno também

deverdo ser levados em conta como elemento para configuracdo de um modelo para praticas
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de auditoria de desempenho, haja vista a diversidade e 0 pouco tempo de existéncia dessas
atividades em cada o6rgdo de controle interno, o que foi observado pela propria pesquisa

empreendida para realizacdo deste trabalho.

Infere-se que os 6rgaos estaduais brasileiros de controle interno que exercem
essas atividades ha mais de trés anos possuem conhecimento e experiéncia que os qualificam

a melhor realizar essas atividades do que 0s que a praticam ha menos tempo.

A aceitacdo, apoio e credibilidade quanto a esse tipo de auditoria, inicialmente
por parte dos proprios auditores e em seguida da parte dos érgdos ou entidades passiveis de
serem auditadas, representam os niveis de facilitacdo ou dificuldade que implicam a adocdo

de medidas e procedimentos especificos a cada realidade.

A forma como os dérgdos estaduais brasileiros de controle interno apresentam suas
capacidades e competéncias quanto a realizagdo das atividades de auditoria de desempenho,
inclusive quanto ao que pode ser realizado, provocard efeitos internos de ordem
mercadologica que contribuird para fortalecimento da identidade e maturidade institucional

do érgéo.
6.8.9 Caracteristicas das Atividades de Auditorias de Desempenho

Outro elemento a ser considerado relativamente & configuragdo de um modelo
destinado a estruturar as praticas de auditoria de desempenho esta relacionado a definicéo,
pelo menos, dos seguintes aspectos quanto a realizacdo dessas atividades:

a) foco da auditoria — estabelecimento de quais s@&o 0s objetos ou unidades
passiveis de avaliacdo sob essa modalidade de auditoria, em termos de
processos, produtos e servigos publicos e resultados;

b) area de abrangéncia ou de atuacdo — estabelecimento de quais sdo 0s objetos ou
unidades passiveis de avaliacdo sob essa modalidade de auditoria, em termos de
Orgdos, programas, agdes, projetos e atividades;

c) critérios a serem utilizados — especificacdo de quais critérios de abordagem
serdo utilizados nos exames préprios das praticas de auditoria de desempenho,
dentre os quais prevalecem a eficiéncia na utilizacdo dos recursos, a eficacia na
disponibilizagdo dos produtos e servigos publicos e a efetividade dos resultados

que alteram uma realidade econémica ou social;
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d) métodos e técnicas de realizacdo dos trabalhos — definicdo de quais
instrumentos e ferramentas serdo aplicadas nas fases de planejamento, execucao
e elaboracdo de relatérios de auditorias de desempenho, especialmente
considerando as caracteristicas inerentes ao monitoramento, avaliacdo e
pesquisa quanto ao objeto ou unidade de analise; e

e) produtos dos trabalhos de auditoria — determinacdo do formato e do contetdo
dos relatérios de auditoria a serem produzidos, especialmente em termos de que
variaveis e fatores serdo objeto de relato, levando em conta 0s preceitos
relativos a gestdo publica por resultados, e da forma e prazo em que as

orientacdes e recomendacdes apresentadas serdo implementadas.

Os aspectos ora mencionados se referem a definicdes inerentes a realizacdo de
atividades de auditoria de desempenho, em suas trés principais fases — planejamento,
execucao e elaboracdo de relatorios.

6.9 Oportunidades de Melhoria

Sd0 mostrados nesta secdo sdo apresentadas as principais oportunidades de
melhoria registradas pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno visitados, haja vista
a necessidade de aprimoramento das correspondentes préaticas de auditoria de desempenho.

6.9.1 0O Orgdo A

Os representantes do Orgdo A citaram 0s seguintes aspectos como oportunidades

de melhoria para as préaticas de auditoria de desempenho implementadas:

a) normatizacdo das diretrizes para as praticas de auditoria governamental interna
por parte de algum 6&rgdo institucionalmente reconhecido, ou pelo Forum
Nacional dos Orgéos de Controle Interno - FNCI;

b) estruturacdo de &rea técnica interna para dar suporte as coordenadorias de
auditoria, inclusive quanto ao estabelecimento de padrbes de procedimentos e
de comunicacéo;

c) aprimoramento dos indicadores sobre os trabalhos de auditoria disponiveis:
quantidade de auditorias realizadas; prazos médios de auditorias realizadas; e
quantidade de atendimento de demandas externas. E necessario aprender a

medir financeiramente o resultado do trabalho de auditoria, evidenciando o
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ganho, demonstrando-o, circunstanciando-o, € ndo o apresentando de forma
genérica;

d) aprimoramento da estrutura do sistema de controle interno do Poder Executivo,
abrangendo as secretarias setoriais;

e) implementacédo de projetos para complementar o desenvolvimento dos sistemas
de informaces gerenciais do Estado;

f) implantacdo de indicadores de desempenho de resultados na estrutura e modelo
da gestdo do Estado; e

g) elevacdo da quantidade de auditores, pois, segundo dados de estudos da
Secretaria Federal de Controle, para cada R$100 milhGes auditados, é
necessario um auditor, o que significa uma necessidade de cerca de 100

profissionais no Orgéo A.
6.9.2 O Orgio B

De acordo com os representantes do Orgdo B, foi apresentada a seguinte posico
quanto as oportunidades de melhoria para as praticas de auditoria de desempenho
implementadas:

b) elevacdo do monitoramento e acompanhamento, por parte do proprio Orgéo B

e por parte dos gestores dos programas;

c) elevacdo da visibilidade como meio de obtencéo de mais aceitacdo do trabalho
realizado;

d) reducdo de barreiras para avanco no trabalho, como a diminuicdo do
personalismo, desvinculando pessoas de processos, e a elevacdo da qualidade
dos relatos, primando pelas técnicas jornalisticas;

e) definicdo das diretrizes por parte de uma espécie de conselho de categoria
profissional;

f) maior conscientizacdo por parte do auditor de que ele tem que atuar como
profissional e como cidaddo; e

g) implantacdo de abordagens de auditoria relacionadas a avaliacdo da qualidade
do servigco publico prestado e seu desempenho analisado, tendo como objeto
uma unidade organizacional e considerando 0s recursos, a estrutura e 0S

sistemas disponiveis.
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6.9.3 0OrgioC

Por dltimo, os representantes do Orgéo C apresentaram as seguintes propostas de

sugestdes de melhoria para as praticas de auditoria de desempenho implementadas:

b) aumento do nivel de qualificacdo dos técnicos, via execucdo de programas de
treinamento especificos para os servidores dos 6rgdos auditados que atuam
diretamente na conduc¢do dos programas de Governo, e para proprios auditores
nos diversos temas em que se inserem os Programas auditados (salde, energia
etc.);

c) melhoria do ambiente tecnolégico para facilitar os processos de obtencdo de
dados, os processos da gestdo dos ciclos de uma auditoria, a elaboracdo de
relatorios, a comunicagcdo com os 0rgaos e com as entidades;

d) maior precisdo na definicdo do que se pretende com essas praticas de auditoria
de desempenho, inclusive para que os auditores entendam bem o que se espera
do trabalho deles; e

e) maior apoio institucional e priorizacdo por parte do Governo do Estado para a
funcdo de controle interno, incluindo as préaticas de auditoria de desempenho,
independentemente da localizagcdo dessa funcdo na estrutura organizacional

governamental.

No proximo capitulo sdo apresentadas as consideracfes finais deste trabalho,

incluindo a indicacédo de possibilidades para realizacdo de outras pesquisas sobre esse tema.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Nas consideracfes finais deste trabalho sdo apresentados registros referentes as
conclusbes relativas aos seus objetivos especificos, vis-a-vis seus correspondentes
pressupostos, considerando o propdsito primeiro de identificacdo de elementos para
configuracdo de um modelo de auditoria de desempenho — conceitual e pratico — adaptado ao

contexto brasileiro, para as praticas de auditoria de desempenho.

Em seguida sdo lembrados aspectos relacionados ao tema desta pesquisa que
poderdo vir a ser objeto de realizagéo de mais trabalhos deste tipo, considerando o fato de que
ainda é muito recente, no Brasil, a adocao de préticas de auditoria de desempenho, por parte

dos oOrgéos estaduais brasileiros de controle interno.
7.1 Conclusdo

Registre-se inicialmente que as perspectivas da Administracdo publica estdo
associadas a desafios presentes no contexto socioecondémico e politico do século XXI e
incorporam os ensinamentos oriundos de todas as vivéncias experimentadas pela sociedade ao
longo do tempo. As teorias e praticas das atividades da gestdo baseadas nas idéias
burocréaticas weberianas ndo sdo de todo abandonadas nos novos modelos da gestdo publica
em implantacdo nos diversos paises, assim como o aprendizado desses dois modelos seré

utilizado nas proximas experiéncias a serem desenhadas e implementadas.

Para os administradores publicos, o desafio sera mais amplo porque ainda néo
estdo totalmente preparados e ndo aprenderam completamente a lidar com essa realidade que
estd por vir, inclusive quanto as repercussbes e responsabilidades sociais suas e das
organizacGes em que atuam, as quais estdo associadas ao papel de lider e ao exercicio de

lideranca que cada vez mais se exigira.

O aumento da diversidade das relacGes formais e informais com organizagdes
integrantes dos setores privado e social, a ampliacdo das praticas de avaliagdo de desempenho
individual e organizacional, o crescimento da autonomia das agéncias governamentais, 0
aumento da descentralizacdo politica, a elevacdo do nivel de accountability, a consolidacédo
do conceito de planejamento estratégico e das perspectivas de uma gestdo contemporanea
voltada para as necessidades de médio e longo prazo, sdo algumas das tendéncias que

compdem o conjunto de desafios a ser ultrapassado pelos gestores publicos.
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Além disso, o gestor publico moderno atuara dando maior atencdo ao cliente,
entendido este como sendo o contribuinte e o usuario do servico publico, considerando que: i)
o cliente é o elemento mais importante para qualquer atividade de Governo, além de ser a
razdo de sua existéncia; ii) a autoridade publica decorre de um consentimento da sociedade e
estd alicercada em um mecanismo de delegacdo; e iii) a concorréncia ao Governo esta
associada ao direito que a sociedade tem de, periodicamente, por meio de elei¢des, consentir
que outras pessoas possam receber delegacbes de seus interesses, motivo pelo qual é

responsabilidade dos eleitos manter o cliente (contribuinte e usuario) satisfeito.

Especificamente no Brasil, a implementacdo do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, na década de 1990, inaugurou uma fase de modernizacdo da Gestéo
publica, possuidora de carater hibrido, decorrente da necessidade de adaptacdo das diversas
experiéncias internacionais a realidade nacional e seus correspondentes desafios, como 0s
referentes:

a) ao deslocamento da instancia federal para a municipal, caracterizando a
descentralizacdo, e da acdo empreendida da Unido para os estados, destes para
0Ss municipios e em seguida para as comunidades, caracterizando uma
migracdo do centro para a periferia;

b) a valorizagdo da atividade-fim em relacdo a atividade-meio, pela manutencéo
do médico no hospital ou posto de salude e do professor na escola, por
exemplo, diminuindo a importancia da burocracia tradicional, ao envolvimento
da sociedade na definicdo das prioridades e na construgdo dos planos, saindo
do planejamento centralizado para o participativo;

c) aevolucdo das praticas de controle baseado em papel, pareceres e documentos
para 0 monitoramento e acompanhamento de resultados, caracterizando a
mudanca do controle formal para a avaliagcdo de desempenho; e

d) ao proprio amadurecimento do processo da gestdo publica, em que os aspectos
e critérios de natureza personalista ainda presentes nas relacdes mantidas entre
pessoas e entre pessoas e organizagles publicas dao lugar aos de natureza
profissional, técnica e humanista, tendo em vista a superacdo dos demais

desafios ha instantes mencionados.

Nesse sentido, e em segundo lugar, relevante se torna mencionar o fato de que a

funcdo controle, parte integrante do processo da gestdo publica, esta associada & necessidade
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que toda sociedade tem de possuir um conjunto de instrumentos ou mecanismos que lhe

permita melhor coordenar suas necessidades sociais e econdmicas.

Além de ser parte integrante do processo da gestdo das organizacdes privadas e
publicas que fazem uma sociedade, a funcdo controle, no campo da Administracdo publica, é
normalmente vinculada a um conjunto de regras componentes de um sistema juridico
estudado no campo do Direito Administrativo, sendo estabelecidos, no caso da Administracdo
publica brasileira, diversos critérios de ordem legal que regem o assunto, sendo especialmente

cuidado o denominado controle interno exercido pelo Poder publico.

O relacionamento do controle interno previsto no &mbito da Administracdo
publica brasileira, com algumas caracteristicas inerentes a novos modelos da gestdo publica
gue passaram a ser adotados pelos governos, passa a ocorrer em consonancia com a
correspondente evolugdo experimentada e com a adogdo de novas praticas de avaliacdo de
controles internos, mormente aquelas decorrentes da realizacdo de atividades de reviséo
governamental por meio de auditorias, e pela definicdo de estruturas organizacionais e

atribuic6es funcionais especificas.

Desta forma, e chegando ao terceiro ponto da analise, os modelos de auditoria
governamental desenhados especificamente para atendimento dessas novas visdes de controle
interno se tornam essenciais, especialmente no caso da atividade de auditoria de desempenho,
a qual estd em processo de evolucdo e amadurecimento, tanto em termos de conhecimento
académico quanto em razao das praticas que passaram a ser exercidas por érgdos de controle

interno.

A auditoria de desempenho esta associada a implementacdo de modelos da gestao
publica por resultados, em diferentes niveis de intensidade, pois utiliza em suas abordagens
critérios de avaliacdo que também sdo apropriados por esses modelos da gestdo, como os que
se referem a economicidade e eficiéncia na aquisicdo e uso de recursos, a eficacia na geracao
de produtos e servigos e a efetividade do alcance de resultados por parte dos 6rgéos,

processos e programas publicos, dentre outros.

As diversas definigdes, conceitos e posicionamentos apresentados neste trabalho
evidenciam que ndao ha modelos previamente concebidos e passiveis de utilizacdo por parte de
Orgdos de controle externo e interno quanto ao exercicio de praticas de auditoria de

desempenho.
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Por outro lado, o gerenciamento publico, como parte do campo de estudo das
politicas publicas, é uma area de objetos e métodos cujos contornos ainda ndo sao
completamente definidos e onde é baixa a probabilidade de que conhecimentos e teorias
gerais sejam facil e sistematicamente acumulados, o que acarreta um desafio maior para a
estruturacdo das préaticas desenvolvidas por orgaos de controle, no caminho da consolidagéo

conceitual dessa nova modalidade de auditoria.

Nesse contexto, e relativamente ao quarto e principal aspecto de atencdo deste
trabalho, torna-se relevante a identificacdo e sistematizacdo das caracteristicas das praticas de
atividades de auditoria de desempenho concebidas e realizadas por 6érgdos estaduais de
controle interno sob o manto de modelos da Gestdo publica por resultados e, mesmo fora
deles, em observancia a critérios geralmente utilizados para essas abordagens de auditoria,
com a finalidade de contribuir para a evolugdo desse campo de estudo e de trabalho, bem
como para formulacéo do proprio modelo.

Assim, em relacdo ao primeiro objetivo especifico — identificar as motivacoes
que levaram os Orgédos estaduais brasileiros de controle interno a exercer praticas de
auditoria de desempenho, a pesquisa indicou que se referem parcialmente a razdes
associadas a adocdo de novos modelos da gestdo publica por resultados por parte dos
governos estaduais, pois que em apenas em uma das trés entrevistas realizadas esse

pressuposto foi confirmado.

Na verdade, podem-se identificar entre as motivacdes alegadas argumentos
associados a aspectos de natureza legal (previséo constitucional, implementacdo dos planos
plurianuais, definicdo de atribuicdes especificas sobre a atividade e determinagdes dos 6rgaos
de controle externo), da gestdo organizacional (revisao de modelo organizacional e relevancia
da atividade) e de comportamento organizacional (satisfacdo profissional em realizar a
atividade).

Quanto ao segundo objetivo especifico — indicar os elementos que facilitaram
a implementacdo de préaticas de auditoria de desempenho pelos 6rgéos estaduais
brasileiros de controle interno, o resultado do trabalho evidenciou que cerca de 50% deles
se relacionam a presenca ou estabelecimento de fatores alusivos a ambiéncia institucional e

também legal nas e pelas correspondentes administra¢fes publicas.
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Destaque-se o fato de que, além da confirmacéo do pressuposto estabelecido, os
elementos facilitadores indicados também dizem respeito a aspectos de ordem nédo
institucional e ndo legal, correspondentes a artefatos organizacionais (processos, pessoas €
estratégias) que instrumentalizam a realizacdo de atividades de auditoria de desempenho, tais
como disponibilidade de quadro e de competéncias profissionais, adequada definicdo de
escopos para as atividades, disponibilizacdo de sistemas computadorizados corporativos,
facilidade de acesso as informaces e apoio e orientacdo recebidos de outras entidades

controle e de consultoria.

Considerando o terceiro objetivo especifico — indicar os elementos que
dificultaram a implementacdo de praticas de auditoria de desempenho pelos 6rgéos
estaduais brasileiros de controle interno, a analise e interpretacdo dos dados permitiram
concluir que se referem completamente a aspectos relativos a circunstancias desfavoraveis na
configuracdo interna das administragcdes publicas quanto a processos, pessoas e estratégias

organizacionais.

Desta forma, ressaltam-se, por categorias, 0s seguintes aspectos dificultadores:

a) processos — falta de estrutura de indicadores de resultados, limitagOes
organizacionais ao exercicio da funcdo pelos gestores de programas, falta de
vinculacdo especifica dos auditores ao Orgdo estadual de controle interno,
inconsisténcia de dados, vinculacdo administrativa do oOrgdo de controle
interno a uma secretaria de Estado e falta de integragcdo entre as areas de
planejamento e avaliacdo e controle das a¢cdes governamentais;

b) pessoas — caréncias de certas habilidades (visdo sistémica) e atitudes
(flexibilidade e capacidade de mudanca de modelos mentais) inerentes ao
perfil de competéncias profissionais dos auditores, niveis de remuneracdo dos
auditores considerados inferiores ao adequado e resisténcias e defensividade
contingentes a atividade de auditoria de desempenho; e

c) estratégias — baixo nivel de qualidade na concepcdo inicial dos programas de

Governo e caréncia de institucionalizacdo da figura do gerente de programa.

Destaque-se ainda o relato de um aspecto inerente a ambiéncia institucional como
fator dificultador para implementacdo de praticas de auditoria de desempenho, qual seja a
falta de vontade politica para realizar essa modalidade de auditoria, 0 que implica o

entendimento de que a forca da subjetividade e do personalismo ainda s&o e estdo muito



223

presentes no seio da Administragdo publica, apesar de todos os avancos associados a

modernizacao e profissionalizacdo da gestao.

Em relacdo ao quarto objetivo especifico — identificar os tipos de auditoria de
desempenho praticados pelos érgdos estaduais brasileiros de controle interno, a pesquisa
indicou que as atividades realizadas ndo possuem todas as caracteristicas representadas pelas
dimens@es-chaves previstas na tipologia definida por Barzelay (2002), de modo a permitir
uma classificacdo completamente associada a essa modelagem, a qual compreende auditorias
de eficiéncia, efetividade de programa, capacidade de gerenciamento de desempenho,
informacdes de desempenho, risco, melhor pratica da gestao e revisao geral da gestao.

Isso restou evidenciado, por exemplo, dadas as praticas relatadas por um dos
orgdos de controle interno pesquisados, quando as atividades exercidas poderiam ser
associadas a tipologia auditoria de capacidade de gerenciamento de desempenho
(BARZELAY, 2002), porém restrito as avaliagdes de economia e eficiéncia, sem considerar o
criterio de eficacia, porque a atividade de auditoria ndo logrou éxito em relacdo a indicadores

correspondentes a esse critério (eficacia) pela absoluta indisponibilidade deles.

Com efeito, a diversidade de extensdo e profundidade das caracteristicas
observadas nas préaticas de auditoria de desempenho exercidas em relacdo as previstas e
especificadas por Barzelay (2002), para cada uma das dimensdes-chaves, repetiu-se em
diversas outras experiéncias relatadas e pode estar associada ao fato de que as atividades sdo
relativamente recentes, portanto, representativas de um estddio de aprendizado em

desenvolvimento e ainda ndo amadurecido ou estabilizado.

Nada obstante, foi construida uma proposta de classificacdo das atividades de
auditoria de desempenho exercidas pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno que
procura associar essas atividades ao significado mais proximo da tipologia prevista e
especificada por Barzelay (2002).

Quanto ao quinto objetivo especifico — identificar os principais resultados
alcangados que evidenciem o melhor funcionamento do Governo, em virtude da adogdo
de praticas de auditoria de desempenho pelos érgdos estaduais brasileiros de controle
interno, a conclusdo é categorizada em funcdo da i) sistematica de monitoracdo, medicdo e
avaliacdo do resultado dos trabalhos de auditoria de desempenho realizados; dos ii) efeitos e

desdobramentos provocados nas atividades de auditoria e de controle interno em funcéo da
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implementacao das praticas de auditoria de desempenho; e dos iii) efeitos e desdobramentos
provocados nas atividades e funcionamento do Governo em virtude da implementacdo das

praticas de auditoria de desempenho.

Em relacdo a primeira categoria (sistematica de monitoracdo, medicdo e
avaliacdo), ndo foram registradas evidéncias de modificacdes de realidade de funcionamento
dos governos decorrentes da execucdo dessas atividades, especialmente em termos de como
0s recursos publicos sdo geridos e utilizados para o alcance dos resultados governamentais

esperados.

Quanto a segunda categoria (efeitos nas atividades de auditoria e de controle
interno), algumas situacOes relatadas em relacdo ao ambiente dos préprios 6rgéos estaduais
brasileiros de controle interno (modificacdo de estrutura organizacional, melhoria da
qualidade dos relatérios e melhoria das competéncias profissionais) evidenciaram a validade
parcial do pressuposto estabelecido, haja vista que permaneceu sem identificacdo a forma
como 0s recursos publicos sdo geridos e utilizados para o alcance dos resultados

governamentais.

E relativamente a terceira categoria (efeitos nas atividades e estrutura de
Governo), foram relatadas apenas percepcdes de modificacdes e desdobramentos, decorrentes
da realizagdo das atividades de auditoria de desempenho, caracterizando o entendimento de

que ndo é possivel aferir, ainda, a efetividade e o impacto ocorridos.

Mais uma vez o pouco tempo de realizacdo dessas praticas é considerado como
uma razao para a nao-percepcao dos efeitos que as atividades de auditorias de desempenho

acarreta a realidade de funcionamento dos governos.

Finalmente, quanto ao objetivo geral desta dissertacio — caracterizar as
experiéncias de auditoria de desempenho implementadas pelos 6rgdos estaduais
brasileiros de controle interno, visando a identificacdo de elementos para configuragao
de modelo — conceitual e préatico — adaptado ao contexto brasileiro, a conclusédo indica
que a importancia da atividade de auditoria de desempenho no contexto de novos padrfes de
administragdo publica, que visam a mudar realidades econdémicas e sociais, implica a
necessidade de estabelecimento desses elementos para configuracdo de um modelo a ser
utilizado como referéncia para construcdo de modelos especificos para cada 6rgédo de controle

interno estadual brasileiro.
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Ao se comparar as experiéncias de auditoria de desempenho implementadas pelos
Orgdos estaduais brasileiros de controle interno aos conceitos sobre modelos de auditoria de
desempenho concebidos por Barzelay (2002), foi possivel categorizar e sintetizar as
principais caracteristicas dessas praticas de auditoria, inclusive considerando as motivagdes e

os elementos facilitadores e dificultadores para implementacéo.

Além disso, a identificacdo de elementos para configuracdo de um modelo de
auditoria de desempenho estd associada também aos aspectos conceituais e bibliograficos
levantados, a realidade institucional e ao ambiente social, politico e organizacional dos érgaos
que compdem a estrutura objeto de uma administracdo publica, além da prdépria competéncia

legal e normativa atribuida ao 6rgdo que exercera essas atividades.

Assim, 0s seguintes aspectos sdo considerados como elementos a serem definidos
previamente para configuracdo de um modelo das atividades de auditoria de desempenho nos
Orgdos estaduais brasileiros de controle interno, observando as realidades legais e
institucionais de cada Estado e as configuracOes internas (processos, pessoas e estratégias)
das correspondentes administracdes publicas:

a) diretrizes gerais para a auditoria governamental;

b) arcabouco institucional;

C) questdes estratégicas de implementacao;

d) qualificacdo e capacitacdo dos auditores;

e) confianga matua na relacdo entre auditor e auditado;

f) estruturacdo do processo de monitoramento e avaliagao;

g) clientes dos trabalhos de auditoria de desempenho;

h) identidade e maturidade institucional do 6rgdo de controle interno; e

i) caracteristicas das atividades de auditorias de desempenho.

Adicionalmente, o desafio para os profissionais de auditoria no @mbito da
administracdo publica por resultados estd relacionado a elevacdo de competéncias para
desenvolvimento de atividades que requerem conhecimentos mais abrangentes e a0 mesmo
tempo mais especializados sobre as diversas areas de atuagdo dos 6rgdos, programas, projetos
e atividades passiveis de auditoria, com a finalidade de contribuir para a melhoria dos niveis

de accountability e de qualidade dos produtos e servicos publicos oferecidos e prestados.
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7.2 Elementos para Pesquisas Futuras

A modalidade auditoria de desempenho é exercida pelos 6rgdos de controle,
externo e interno, ha relativamente pouco tempo, especialmente porque diz respeito a
necessidade surgida a partir da implantacdo de novos modelos da gestdo publica concebidos

em meados dos anos 1970.

Aliado a isso, os profissionais de auditoria ainda se deparam com restricdes de
ordem técnica, pelo fato de que os métodos e procedimentos utilizados ndo sdo
necessariamente oriundos das atividades de auditoria, embora sejam exercidos com
abordagens de auditoria, o que requer esforco adicional para aquisicdo de mais

conhecimentos.

Por outro lado, ha resisténcias entre os profissionais para ado¢do desse novo
modelo de atividade, considerando que ele requer um modelo mental mais flexivel e atitudes

e habilidades profissionais ainda ndo completamente desenvolvidas.

Outra questdo diz respeito ao fato de que os proprios Orgdos de controle,
especialmente em nivel interno de Governo, ainda ndo institucionalizaram essas praticas,
embora iniciativas como a de criagéo e a atuacdo do FNCI venham contribuir para que essa

institucionalizagéo ocorra de forma organica.

Além disso, os tépicos a seguir relacionados, os quais foram registrados a partir
da analise das oportunidades de melhoria para as praticas de auditoria de desempenho
mencionadas pelos entrevistados dos Orgdos de controle interno visitados, constituem
importantes aspectos do tema objeto desse estudo:

a) normatizacdo das diretrizes para as praticas de auditoria governamental

interna;

b) estruturagdo de suporte técnico interno para apoiar as atividades de auditoria
de desempenho, inclusive quanto ao estabelecimento de padrdes de
procedimentos e de comunicacao;

c) aprimoramento dos indicadores sobre os trabalhos de auditoria, buscando
definir medidas que demonstrem 0s ganhos econémicos e financeiros
proporcionados pelo resultado do trabalho de auditoria;

d) aprimoramento da estrutura descentralizada do sistema de controle interno do

Poder Executivo;
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e) implementacdo de projetos para complementar o desenvolvimento dos
sistemas de informacdes gerenciais do Estado;

f) implantacdo de indicadores de desempenho de resultados na estrutura e
modelo da gestdo do Estado;

g) definicdo de quantidade adequada de auditores para cumprimento das
atribuicbes definidas legalmente (estudos da Secretaria Federal de Controle
indicam que para cada R$100 milhdes auditados é necessario um auditor);

h) monitoramento e acompanhamento do resultados dos trabalhos de auditoria;

i) visibilidade como meio de obtencdo de mais aceitacdo do trabalho de
auditoria;

j) limitacbes para avancos na implementacdo de praticas de auditoria de
desempenho;

K) perfil profissional e qualificacdo do auditor que atua em auditorias de
desempenho;

I) abordagens de auditoria relacionadas a avaliacdo da qualidade do servigo
publico prestado;

m) ambiente tecnoldgico para execugdo dos processos de obtencdo de dados e de
gestdo dos ciclos de uma auditoria;

n) definicdo do que se pretende com praticas de auditoria de desempenho; e

0) a importancia do apoio institucional e priorizagédo por parte do Governo do
Estado para a funcdo de controle interno, incluindo as praticas de auditoria de

desempenho.

Assim, considera-se que todos os aspectos ora mencionados constituem elementos

para realizacdo de pesquisas futuras sobre este tema.
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GLOSSARIO

1) Accountability — trata-se do principio de que ao gestor publico — delegado — cabe o
dever de prestar contas de suas atividades a sociedade ou ao representante dela -
delegante — e de praticar atos com integridade, economicidade, eficiéncia e eficacia,
0s quais serdo avaliados, certificados e relatados pela auditoria.

2) Atividades de revisdo governamental — atividades exercidas com objetivo principal
de assegurar um nivel satisfatorio de funcionamento das organizacGes
governamentais.

3) Atividades de revisdo governamental — tipos — conforme tipologia definida por
Barzelay (2002, p. 32):

3.1) Auditoria tradicional (ou de conformidade) — modalidade de revisédo da
atividade governamental do Poder Executivo realizada ex-post, que inclui
trabalhos de verificagdo de informacdes em busca de discrepancias entre os
procedimentos observados e as normas gerais (legislacdo e regulamentos) que os
suportam, inferindo conseqiiéncias e relatando achados. E também conhecida
como auditoria de legalidade, ou de regularidade, ou financeira, ou ainda
tradicional.

3.2)  Auditoria de desempenho — modalidade de revisdo da atividade governamental
do Poder Executivo realizada ex-post, que inclui trabalhos conhecidos como
auditoria de eficiéncia, auditoria de efetividade e auditoria de informaces, dentre
outros, realizada de modo a avaliar os aspectos dos programas e das organizagoes
envolvidas e relatar achados, considerando se os procedimentos e producdo
organizacionais funcionam de forma otimizada. E também conhecida como
auditoria operacional, auditoria de desempenho operacional ou ainda auditoria de
natureza operacional.

3.3) Avaliacdo de programa — modalidade de revisdo da atividade governamental do
Poder Executivo realizada de modo a avaliar a efetividade das intervencdes ou
medir o impacto das interferéncias decorrentes de politicas publicas definidas e de
programas publicos executados.

4) Atividades de revisdo governamental — modalidades — conforme tipologia definida
por Barzelay (2002, p. 37):

4.1)  Auditoria — envolve a coleta de informacGes sobre as transagdes ou processos
para determinar se eles estdo em conformidade com as normas aplicaveis. Informa
ao delegante como a accountability foi e estd sendo cumprida pelo delegado.
Como disciplina, tem origem na Ciéncia Contabil e como atividade da gestéo
organizacional esta associada a funcdo de controle.

4.2) Inspecdo — consiste no questionamento de qualquer tipo de procedimento, nédo
apenas aqueles relativos a administragdo financeira. Uma inspecdo pode tanto
envolver a verificagdo da observancia dos critérios aplicAveis como também o
exercicio direto de julgamento instrumental.

4.3) Pesquisa — consiste no desenho e execucdo de estratégias para a realizacdo de
inferéncias descritivas validas, confiaveis e isentas sobre condi¢Ges agregadas,
bem como de inferéncias causais sobre os impactos dos programas de Governo.
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Auditor — profissional que executa os procedimentos de auditoria, independentemente
da designacdo que este receba no 6rgdo estadual de controle interno, como, por
exemplo, analista de controle interno, auditor de controle interno, auditor da fazenda,
inspetor etc.

Auditoria de desempenho — tipos — conforme tipologia definida por Barzelay (2002,
p.25a78):

6.1) Auditoria de eficiéncia — modalidade de auditoria de desempenho em que o foco

do trabalho é identificar oportunidades de reduzir o custo or¢camentario para a
producéo dos resultados.

6.2) Auditoria de efetividade de programa - modalidade de auditoria de

desempenho em que o foco do trabalho é avaliar o impacto das politicas publicas,
avaliar a efetividade do programa.

6.3) Auditoria de capacidade de gerenciamento de desempenho — modalidade de

auditoria de desempenho em que o foco do trabalho é avaliar a capacidade de
atingir objetivos genéricos de economia, eficiéncia e eficécia.

6.4) Auditoria de informacGes de desempenho — modalidade de auditoria de

desempenho em que o foco do trabalho é validar/atestar a precisdo da informacao
oferecida pela organizacao.

6.5) Avaliagdo de risco — modalidade de auditoria de desempenho em que o foco do

trabalho € identificar os principais riscos de interrupcao do programa e suas fontes.

6.6) Revisdo da melhor préatica da gestdo — modalidade de auditoria de desempenho

6.7)

7)

8)

9

em gue o foco do trabalho € formular normas especificas para a melhor préatica da
gestéo; revelar o desempenho relativo dos setores participantes.

Revisdo geral da gestdo — modalidade de auditoria de desempenho em que o foco
do trabalho é avaliar a capacidade da organizag¢do para cumprir com sua missao no
exercicio de suas competéncias legais.

Boas préticas da gestdo — organizacao e execucdo de processos da forma considerada
mais adequada.

Controle interno — funcdo de controle da Administracdo publica brasileira exercida
sobre o Poder Executivo pelos proprios 6rgdos de controle interno desse Poder nos
estados federativos brasileiros e no Distrito Federal (exemplo: Controladoria Geral da
Unido — CGU, subordinada a Presidéncia da Republica).

Critérios utilizados nas praticas de auditoria de desempenho - aspectos
observados pela atividade de auditoria que examina ou revisa a acao governamental.

10) Critérios utilizados nas préticas de auditoria de desempenho - tipos — conforme

tipologia definida por Brasil — Tribunal de Contas da Unido (2000, p. 15 e 107 a 109):

10.1) Economicidade — minimizac¢do dos custos dos recursos utilizados na consecugéo

de uma atividade, sem comprometimento dos padrbes de qualidade. Uso dos
recursos publicos disponiveis de maneira menos dispendiosa.

10.2) Efetividade — relacdo entre os resultados (impactos observados) e os objetivos

(impactos esperados). Geracdo de impactos pela mudanca de uma realidade
econdmica ou social.



10.3)

10.4)
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Eficacia — grau de alcance das metas programadas em um determinado periodo,
independentemente dos custos implicados. Geragdo de resultados pela
disponibilizacdo de produtos e servicos publicos programados.

Eficiéncia — relacdo entre os produtos (bens e servicos) gerados por uma atividade
e 0s custos dos insumos empregados em determinado periodo. Melhor relacédo
entre os recursos publicos disponiveis e utilizados para geracdo de produtos e
servigos publicos programados.

11) Dimensdes-chave das praticas de auditoria de desempenho — conforme defini¢oes
de Barzelay (2002. p. 25 a 78):

11.1)

11.2)

11.3)
11.4)

Abrangéncia da avaliacdo — aspectos de operacGes governamentais ou de
terceiros; aspectos selecionados do desenho e da operacdo do programa; aquela
que afeta o desempenho das funcdes administrativas; informacdo gerada pela
medida do desempenho/sistemas de relatério; todos os aspectos do desenho e da
operagdo do programa; aspectos da organizacdo e operagcdo programa; aspectos
selecionados da estrutura organizacional, sistemas e programas.

Foco do trabalho — identificar oportunidades de reduzir o custo orcamentario para
a producdo dos resultados; avaliar o impacto das politicas publicas, avaliar a
efetividade do programa; avaliar a capacidade de atingir objetivos genéricos de
economia, eficiéncia e eficacia; validar/atestar a precisdo da informacdo oferecida
pela organizacdo; identificar os principais riscos de interrupcdo do programa e
suas fontes; formular normas especificas para a melhor prética da gestéo; revelar o
desempenho relativo dos setores participantes; avaliar a capacidade da
organizagdo para cumprir com sua missdo no exercicio de suas competéncias
legais.

Modalidade de revisédo — inspecdo, auditoria e pesquisa.

Unidade de analise — funcdo organizacional, processo ou elemento de programa;
politica, programa ou elemento significativo de programa; organizacao; programa;
um setor inteiro, processo genérico ou funcdo comum.

12) Gestdo publica tradicional ou burocratica — instituigdo administrativa que usa,
como instrumento para combater o nepotismo e a corrupg¢do, dois tracos inerentes a
administracdo patrimonialista: os principios de um servigo publico profissional e de
um sistema administrativo impessoal, formal e também racional. Privilegia 0 modelo
de organizacdo que condiciona 0s processos e as atividades, tendo em vista elaborar
um produto.

13) Governabilidade - capacidade politica de governar derivada da relacdo de
legitimidade do Estado e do seu Governo com a sociedade.

14) Governanga — capacidade financeira e administrativa, em sentido amplo, de um
Governo implementar politicas.

15)Nova gestdo publica (new public management) ou Administracdo publica
gerencial ou gestdo por resultados — resposta ao processo de globalizacdo, que
ameaca reduzir a autonomia dos Estados na formulacdo e implementacédo de politicas,
e a crise do Estado, que comecou a se delinear em quase todo o mundo nos anos 1970
e que assumiu plena definicdo nos anos 1980. Modelo em que o setor publico passa a
adotar uma atitude empreendedora, voltada para o cidaddo como cliente e buscando
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padrdes Otimos de eficiéncia, eficacia e efetividade, com ética e transparéncia, bem
como reduzindo custos para a sociedade e comprometendo o Estado com a satisfacdo
dos cidadaos, no qual o Governo € um meio e ndo um fim em si mesmo. Nele a énfase
se desloca dos aspectos operacionais da gestdo de projetos e seus resultados imediatos
para uma oOptica mais abrangente, incorporando os impactos das agdes governamentais
sobre a vida da populagéo e o processo de desenvolvimento.



232

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na administracdo publica — um
breve estudo sobre a experiéncia internacional recente. In Cadernos ENAP, 10. Brasilia:
ENAP, 1997.

ARAUJO, Inaldo da Paixdo Santos. Introducdo & auditoria operacional. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2001.

ARAUJO, Vinicius de Carvalho. A conceituacdo de governabilidade e governanca, da sua
relacdo entre si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu aparelho. (Texto para
discussdo, 45). Brasilia: ENAP, 2002.

AUDIBRA - INSTITUTO DOS AUDITORES INTERNOS DO BRASIL. Procedimentos de
auditoria interna — organizacao béasica. Sdo Paulo: Audibra, 1990.

BARZELAY, Michael. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (Org.). Instituicdes Centrais
de Auditoria e Auditoria de Desempenho: uma analise comparativa das estratégias
organizacionais na OCDE. In. O controle externo e a nova Administracéo publica: uma visdo
comparativa. Traduzido por Adriana Monteiro Vieira e Marcelo Barros Gomes. Brasilia:
TCU, 2002. p. 25 - 78.

BASTOS, Gléria Maria Merola da Costa. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (Org.). A
Experiéncia do Tribunal de Contas da Unido em Auditoria Operacional e Avaliacdo de
Programas Governamentais. In. O controle externo e a nova administracdo publica: uma
visdo comparativa. Brasilia: TCU, 2002. p. 7 — 23.

BARZELAY, Michael. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (Org.). Institui¢Bes Centrais
de Auditoria e Auditoria de Desempenho: uma andlise comparativa das estratégias
organizacionais na OCDE. In. O controle externo e a nova administracédo publica: uma visdo
comparativa. Brasilia: TCU, 2002. p. 25 - 78.

BEAUD, Michel. Arte da tese: como preparar e redigir uma tese de mestrado, uma
monografia ou qualquer outro trabalho universitario. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002.

BEUREN, llse Maria (org). Como Elaborar trabalhos monogréficos em contabilidade: teoria
e pratica. Sao Paulo: Atlas, 2004.

BOYNTON, William C.; JOHNSON, Raymond N.; KELL, Walter G. Auditoria. Traduzido
por José Evaristo dos Santos. Sao Paulo: Atlas, 2002.

BRASIL. Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal,
2004.

. Decreto Federal N° 5.683, de 24/01/2006. Brasilia: Diario Oficial da Unido, 2006.
. Decreto-Lei N ©200/67. Brasilia: Diario Oficial da Uni&o, 1967.
. Lei Federal N 24.728, de 14/07/1965. Brasilia;: Diario Oficial da Uni&o, 1965.

. Lei Federal N ©6.384, de 07/12/1976. Brasilia: Diario Oficial da Uni&o, 1976.



233

BRASIL. Lei Federal N° 10.683, de 28/05/2003. Brasilia: Diario Oficial da Unido, 2003.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos; SPINK, Peter Kevin (Orgs.). Reforma do Estado e
Administracéo publica gerencial. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005.

CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués?
Revista de Administracdo Publica — RAP, Rio de Janeiro: FGV, v. 24, n. 2, p. 30-50, fev./abr.
1990.

CASTRO, Domingos Poubel de; GARCIA, Leice Maria. Contabilidade publica no Governo
federal. Sdo Paulo: Atlas, 2004

CATELLI, Armando; SANTOS, Edilene Santana. Mensurando a Criacdo de Valor na Gestao
Publica. Revista de Administracdo Publica — RAP, Rio de Janeiro: FGV, v. 38, n. 3, p. 423-
49, mai./jun. 2004.

CAVALCANTE, Mbnica Clark Nunes (coordenadora) et alii. Organizacdo dos controles
internos dos estados brasileiros e do Distrito Federal — relatorio. Vitoriaz FORUM
NACIONAL DOS ORGAOS DE CONTROLE INTERNO DOS ESTADOS BRASILEIROS
E DOI DF, 2005.

CFC - Conselho Federal de Contabilidade. Principios fundamentais e normas brasileiras de
contabilidade de auditoria e pericia. Brasilia: CFC, 2003.

. Resolucéo no. 986/03 — aprova a NBC T 12 — da auditoria interna. Disponivel em:
< http://www.cfc.org.br/conteudo.aspx?codMenu=52 > Acessado em: 14 de abril de 2006.

CHIAVENATO, ldalberto. Introducdo a teoria geral da administracdo. Sdo Paulo: Makron
Books, 1993.

COOPER, Donald R.; SCHINDLER, Pamela S. Métodos de pesquisa em administracao.
Porto Alegre: Bookman, 2003.

COSO - The Comitee of Sponsoring Organizations. Internal control - integrated framework
executive summary. Disponivel em:
<http://www.coso.org/publications/executive_summary_integrated framework.htm>
Acessado em: 28 de fevereiro de 2006.

CRUZ, Flavio da. Auditoria governamental. Sdo Paulo: Atlas, 1997.
CRUZ, Flavio da (coordenador). Comentério a lei no 4.320. So Paulo: Atlas, 1999.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2005.

DROPA, Romualdo Flavio. Reforma do Estado e reforma administrativa. Disponivel em:
<http://www.advogado.adv.br/artigos/2003/romualdoflaviodropa/reformadoestado.htm>
Acessado em: 21 de abril de 2006.


http://www.cfc.org.br/conteudo.aspx?codMenu=52
http://www.coso.org/publications/executive_summary_integrated_framework.htm

234

DRUCKER, Peter Ferdinand. As novas realidades: no governo e na politica, na economia e
nas empresas, na sociedade e na visdo de mundo; traducdo de Carlos Afonso Malferrari. Sdo
Paulo: Pioneira, 1997.

. Introducdo a Administracdo; traducdo de Carlos José Malferrari (coord.). Sao
Paulo: Pioneira, 1998.

ESTADO DO CEARA. Decreto n® 27.583, de 08/10/2004. Fortaleza: Diario Oficial do
Estado, 2004.

. Lei n®13.297, de 07/03/2003. Fortaleza: Diario Oficial do Estado, 2003.

FACHIN, Odilia. Fundamentos de metodologia. 3. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2001. Cap. 2, p.
27 - 56.

FERRAZ, Serafim F. de S. Administracdo de recursos humanos — I: modelo de gestédo de
pessoas. Notas de aula. Mimeografado.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicao brasileira de 1988. S&o
Paulo: Saraiva, 1997.

. Constituicdo e governabilidade: ensaio sobre a (in) governabilidade brasileira. S&o
Paulo: Saraiva, 1995.

FNCI — Férum Nacional dos Orgéos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito
Federal. Organizacdo dos controles internos dos Estados brasileiros e do Distrito Federal —
relatério. Fortaleza: FNCI, 2006.

GAO - Oficina de la Controladoria General de los Estados Unidos. Normas de auditoria
governamental — revisdo 2003; Tradugdo de Pedro Humberto Teixeira Barreto. Revisdo de
Jayme Baleeiro Neto. Salvador: Tribunal de Contas do Estado da Bahia, 2005.

GAO - Government Accountability Office. What is GAO? Disponivel em: <
http://www.gao.gov/about/what.html > Acessado em: 14 de abril de 2006.

GIL, Antonio de Loureiro. Auditoria operacional e de gestdo. S&o Paulo: Atlas, 1999.

GODOQY, Arilda Schmidt. Introducdo a pesquisa qualitativa e suas possibilidades. Revista de
Administracdo de Empresas. Sao Paulo: 1995, v.35, n.2, p. 57 — 63.

GOMES, Marcelo Barros. Auditoria de desempenho governamental e o papel de Entidades
Fiscalizadoras Superiores. Revista do Servi¢co Publico — RSP. Brasilia: ENAP, 2002, a. 53, n.
2, p. 36-78, abr./jun. 2002.

GRA CAMPINAS (SP) - Grupo de Risco Local: Ferreira, Luiz Eduardo Alves — redagéo;
Valente, Alceu Norberto — revisdo; Asato, Fernando - revisdo. Entendendo o COSO: um
roteiro pratico para entender o0s principios do COSO. Disponivel em:
<http://www.auditoriainterna.com.br/principal.htm> Acessado em: 28 de fevereiro de 2006.

IBRACON - Instituto dos Auditores Independentes do Brasil. Normas e procedimentos de
auditoria n® 02 — procedimentos de auditoria independente de instituicdes financeiras e
entidades equiparadas. Disponivel em:


http://www.gao.gov/about/what.html
http://www.auditoriainterna.com.br/principal.htm

235

<http://www.ibracon.com.br/publicacoes/resultado.asp?identificador=842> Acessado em: 01
de marco de 2006.

. Normas e procedimentos de auditoria n® 01 — parecer dos auditores independentes
sobre demonstragdes contabeis. Disponivel em:
<http://www.ibracon.com.br/publicacoes/resultado.asp?identificador=842> Acessado em: 14
de abril de 2006.

INSTITUTO DE PESQUISA E ESTRATEGIA ECONOMICA DO CEARA. Nota Técnica
no 11 — Gestdo Publica por Resultados na Perspectiva do Estado do Ceara. (Textos para
discussdo do Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Ceard). Fortaleza: IPECE,
2004.

INTOSAI - International Organization of Supreme Audit Institutions. Cédigo de ética e
normas de auditoria. Traduzido por Inaldo da Paixdo Santos Araujo e Tribunal de Contas da
Unido. Salvador: Tribunal de Contas do Estado da Bahia, 2005.

. Diretrizes para aplicacdo de normas de auditoria operacional. Traduzido por
Inaldo da Paixdo Santos Araudjo e Cristina Maria Cunha Guerreiro. Salvador: Tribunal de
Contas do Estado da Bahia, 2005.

KEINERT, Téania Margarete Mezzomo. O que € Administracdo publica no Brasil?
Disponivel em: <http://anpad.org.br/enanpad2000 _trabsel_adp.html> Acessado em: 21 de
Abril de 2006.

KERLINGER, Fred N. . Metodologia da pesquisa em ciéncias sociais: um tratamento
conceitual. S&o Paulo: EDU, EDUSP, 1980.

LIMA, Carlos Alberto Nogueira de. Administracdo publica — teoria e mais de 400 questdes.
Rio de Janeiro: Campus, 2005.

MARTINS, Luciano. Reforma da Administracdo publica: uma visdo geral. Cadernos ENAP,
8. Brasilia: ENAP, 1997.

MAXIMIANO, Antdnio César Amaru. Teoria Geral da Administracdo: da revolucdo urbana
a revolucéo digital. Sdo Paulo: Atlas, 2004.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1995.

MOREIRA, Daniel Augusto. O método fenomenoldgico na pesquisa. Sdo Paulo: Pioneira
Thomson, 2002. Cap. 4, p. 43 - 57.

PETER, M. da G.A.; MACHADO, M.V.V. Manual de auditoria governamental. S&o Paulo:
Atlas, 2003.

PETER, M. da G. A.; CAVALCANTE, M. C. N.; PESSOA, M. N. M.; SANTOS, S. M,;
PETER, F. A. A controladoria e a gestdo publica: a experiéncia do Governo do Estado do
Ceard. In: Congresso Del Instituto Internacional de Costos, 8.; Congresso de la Associacion
Uruguaya de Costos, 1., 2003, Punta Del Leste, Uruguay.


http://www.ibracon.com.br/publicacoes/resultado.asp?identificador=842
http://www.ibracon.com.br/publicacoes/resultado.asp?identificador=842

236

PINHEIRO, Wilheim e Sachs (orgs.). Brasil: um século de transformac6es. Sdo Paulo: Cia.
Das Letras, 2001.

POLLIT, Christopher; GIRRE, Xavier; LONDSDALE, Jeremy; MUL, Robert; SUMMA,
Hilka; WAERNESS, Marit. Performance or compliance? performance audit and public
management in five countries. Capitulo 11 traduzido por Adriana Monteiro Vieira, Carlos
Alberto Sampaio e Marcelo Barros Gomes — Analistas de Finangas e Controle Externo do
Tribunal de Contas da Unido. Brasilia: TCU, 2005.

RICARDINO, Alvaro; CARVALHO, L. Nelson. Breve retrospectiva do desenvolvimento das
atividades de auditoria no Brasil. Revista Contabilidade & Financas, S&o Paulo: USP, n. 35,
p. 22-34, mai./ago. 2004.

RICHARDSON, Roberto Jarry. Pesquisa social. Sdo Paulo: Atlas, 1999. Cap. 6, p. 90 — 103.
SA, Antonio Lopes de. Curso de auditoria. Sdo Paulo: Atlas, 2002.

SANTOS, Maria Helena de Castro. Governabilidade, governanca e capacidade governativa.
(Texto para discussdo, 11). Brasilia: ENAP, 2001.

SFC - SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE - Grupo de Trabalho. Auditoria
operacional. Disponivel em: < http://www.cgu.gov.br/sfc/html > Acesso em: 14 de abril de
2006.

SILVA, Eliane de Sousa. Auditoria Operacional: um instrumento de controle social.
Disponivel em: < http://www.tce.ba.gov.br/Publicacoes/conteudo/artigol.pdf > Acesso em:
22 de agosto de 2005.

TEIXEIRA, Anibal. Reengenharia no governo. S&o Paulo: Makron Books, 1996.
THIOLLENT, Michel. Metodologia da pesquisa-acéo. Sdo Paulo: Cortez, 2000.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de Auditoria de Natureza Operacional.
Brasilia: TCU, 2000.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA. Normas de Auditoria Governamental
— revisdo 2003 (atualizada até setembro de 2005). Pelo Controlador Geral dos Estados Unidos
da América. Série traducGes — no. 12. Salvador: TCE-BA, 2005.

VERGARA, Sylvia Constant. Projetos e Relatérios de Pesquisa em Administracdo. Séo
Paulo: Atlas, 1997.

WELSCH, Glen Albert. Orcamento empresarial. Sdo Paulo: Atlas, 1984.

YIN, Robert K. Estudo de caso: planejamento e métodos. Porto Alegre: Bookman, 2005.



237

APENDICE - ROTEIRO DE ENTREVISTA

UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA

FACULDADE DE ECONOMIA, ADMINISTRACAO, ATUARIA E
CONTABILIDADE

MESTRADO PROFISSIONAL EM CONTROLADORIA

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Aluno: Paulo Roberto de Carvalho Nunes.
Orientador: Prof. Dr. Serafim Firmo de Souza Ferraz.

Pesquisa: Praticas de Auditoria de Desempenho em Orgéos Estaduais Brasileiros de Controle
Interno — Elementos para Configuracdo de um Modelo.

Objetivo geral Caracterizar as experiéncias de auditoria de desempenho implementados
pelos 6rgédos estaduais brasileiros de controle interno, visando a identificacdo de elementos
para configuracdo de modelo — conceitual e préatico - adaptado ao contexto brasileiro.

Obijetivos especificos

1) Identificar as motivacfes que levaram os 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno a
exercer praticas de auditoria de desempenho.

2) Indicar os elementos que facilitaram a implementacdo de praticas de auditoria de
desempenho pelos 6rgédos estaduais brasileiros de controle interno.

3) Indicar os elementos que dificultaram a implementacdo de praticas de auditoria de
desempenho pelos 6rgédos estaduais brasileiros de controle interno.

4) Identificar os tipos de atividades de auditoria de desempenho praticados pelos érgdos
estaduais brasileiros de controle interno.

5) ldentificar os principais resultados que evidenciam o melhor funcionamento do governo,
em virtude da adocdo de praticas de auditoria de desempenho pelos 6rgdos estaduais
brasileiros de controle interno.

Instrucdes para atividade de pesquisa

1) Utilizar este roteiro durante a realizagdo da pesquisa com o servidor indicado pela gestdo
superior do 6rgdo estadual brasileiro de controle interno que executa praticas de auditoria
de desempenho.

2) Aplicar as perguntas de forma aberta, fazendo breve contextualizacao inicial sobre o tema
correspondente, e procurar obter respostas de natureza qualitativa e quantitativa, as quais
devem ser tratadas, interpretadas e analisadas.

3) Procurar conhecer e registrar exemplos de préaticas de auditoria de desempenho exercidas
pelos 6rgdos estaduais brasileiros de controle interno que atendam a questdes do tipo “o
que”, “como” e “quais as conseqliéncias”.

4) Manter sigilo e analisar individualmente os dados, informacdes e respostas obtidas de
cada 6rgdo de controle interno, bem como ndo as utilizar para julgamentos ou criticas de
situacOes individuais.

5) Solicitar copia da legislacdo e regulamentacdo estadual que define atribuicdes,
competéncias e estrutura organizacional do 6rgao estadual de controle interno.

6) Considerar os conceitos constantes do glossario anexo para as palavras e expressfes a
serem utilizadas durante a entrevista.

Telefones e e-mails para contato, duvidas, questionamentos e outras informacoes:

Fones: 85-9602-6196; 85-3101-3484: e 85-3273-4111
e-mails: prnunes@secon.ce.gov.br ; prnunes@superig.com.br .
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Dados iniciais

Local e data de realizacdo da
entrevista

Nome do entrevistado

Funcédo/Cargo do entrevistado

Telefone do entrevistado

E-mail do entrevistado

Identificacio do Orgdo de
Controle Interno

Localizagdo na Estrutura
Organizacional do Governo
Estadual

Nivel Hierarquico

Denominacéo do Orgéo

Denominagédo do Dirigente

Areas de Atuacio

Competéncias Especificas

Estrutura organizacional

Estrutura de Recursos
Humanos - Pessoal

Quadro Técnico

Quadro Técnico - Processos
Finalisticos

Quadro Técnico - Processos
Meio

Inicio das praticas de
auditoria de desempenho

Outras informacgdes

Questdes
1) Motivagdes para o exercicio de praticas de auditoria de desempenho.

1.1)  Quais as principais motivacfes (adocdo de novos modelos da gestdo publica,
exigéncias de organismos financiadores, decisdes internas etc.) que levaram a
implementacdo de préaticas de auditoria de desempenho?

2) Elementos facilitadores e dificultadores para a implementacdo de préticas de
auditoria de desempenho

2.1)  Quais os elementos facilitadores para a implementacao de praticas de auditoria de
desempenho (presenca de contexto governamental — governanga e
governabilidade, ambiéncia institucional e legal, influéncias de praticas externas
semelhantes etc.)?
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2.2)  Quais os elementos dificultadores para a implementacdo de praticas de auditoria
de desempenho (configuragcdo interna — processos, pessoas e estratégias, e
ambiéncia institucional e também legal etc.)?

3) Tipos de auditorias de desempenho praticadas e correspondentes dimensdes-
chave adotadas

3.1) Qual o foco das atividades de auditoria de desempenho exercidas?

3.2)  Qual a abrangéncia da avaliacdo associada as praticas de auditoria de desempenho
exercidas?

3.3) Qual a unidade ou objeto de analise das atividades de auditoria de desempenho
exercidas?

3.4) Qual a modalidade de revisdo adotada nas praticas de auditoria de desempenho
exercidas?

3.5) Qual o suporte conceitual e tedrico que embasa 0s tipos de auditoria de
desempenho praticadas?

4) Principais resultados em virtude da adocdo de praticas de auditoria de
desempenho

4.1) Como o resultado dos trabalhos de auditoria de desempenho realizados €
monitorado, medido e avaliado (acompanhamento das recomendacdes efetuadas,
implementadas e impactos)?

4.2) Quais os principais efeitos e desdobramentos provocados nas atividades de
auditoria e de controle interno em virtude da implementacdo das praticas de
auditoria de desempenho (mudancas internas em termos de gestdo das atividades,
capacitacao do pessoal, cultura organizacional etc.)?

4.3) Quais os principais efeitos e desdobramentos provocados nas atividades e
funcionamento do governo em virtude da implementacdo das préaticas de auditoria
de desempenho, especialmente em termos de como 0s recursos publicos sdo
geridos e utilizados para o alcance dos resultados governamentais esperados?

5) Oportunidades de melhoria

5.1) O que pode ser realizado para melhoria das praticas de auditoria de desempenho
implementadas?



	Concluindo esta seção, indica-se no quadro 04 síntese da classificação de Araújo (2001, p. 19 a 22) sobre as atividades de auditoria, por formas e tipos de realização das atividades, chamando-se a atenção para o fato de que a discussão sobre esse tema ainda não está esgotada.
	Após esta apresentação sobre as abordagens e formas de classificação das atividades de auditoria, referenciadas pelas cinco fontes pesquisadas, pode-se inferir que a sua categorização decorre de fatores diversos que possuem características e inter-relacionamentos dinâmicos, que vão desde o objeto a ser auditado até a forma de realização da própria atividade, passando pelo objetivo que se busca com a realização do trabalho, pelo escopo definido, pela relação mantida pelo profissional de auditoria com a organização auditada – empregado ou contratado, e pelo setor de atividade econômica em que ela se encontra – privado, público ou terceiro setor, dentre outras variáveis. 
	Assim, no próximo segmento serão abordadas as atividades de auditoria exercidas no ambiente das organizações públicas ou governamentais, especificamente em relação ao Poder Executivo, tendo em vista o objetivo e foco deste trabalho.  
	Considerando as diversas definições e formas de classificação para as atividades de auditoria, conforme apresentadas nas subseções precedentes, serão focadas a partir desta seção as que dizem respeito ao Poder Executivo da Administração pública, exercidas pelos órgãos de controle interno e externo desse Poder político, denominadas genericamente de auditoria governamental ou auditoria pública, cuja perspectiva faz parte do contexto que considera a necessidade de verificação do cumprimento, pelos governos, de suas responsabilidades quanto aos requisitos de accountability. 
	Inicialmente destacam-se a seguir as posições de algumas organizações e autores sobre a atividade de auditoria governamental, as quais permitirão a síntese de uma categorização das principais formas de atuação desse ramo da auditoria. 
	Nesse sentido, diz ainda o Controlador Geral dos Estados Unidos que “a auditoria governamental é um elemento chave para que o Governo cumpra seu dever de accountability perante o público” e sua prática “permite a todos os interessados (governo e stakeholders) confiar na informação apresentada sobre os resultados dos programas ou operações, assim como nos correspondentes sistemas de controle interno.” (GAO, 2005, p.11). 
	Desta forma, o GAO (2005, p. 25) definiu que suas NAGGAs “destinam-se aos auditores governamentais visando assegurar que eles mantenham sua competência, integridade, objetividade e independência para planejar, executar e apresentar seu trabalho, devendo ser observadas por auditores e organizações de auditoria”, de acordo com a legislação, regulamentos, contratos, convênios e normas, podendo ser utilizadas para a realização de atividades auditoriais classificadas como auditorias contábeis, certificações e auditorias operacionais. 
	Essas atividades classificadas pelo GAO são realizadas ou coordenadas por organizações de auditoria “em órgãos/entidades públicas, programas de governo, permissões ou concessões federais administradas por terceiros, organizações sem fins lucrativos e outras organizações não governamentais” (2005, p. 41) e podem ter seus objetivos combinados de forma a incluir mais de um tipo de atividade, ou restringir seus objetivos a alguns aspectos de um dos tipos de trabalho. 
	De acordo com o GAO (2005, p. 42), “as auditoria contábeis objetivam, principalmente, assegurar se as demonstrações contábeis estão apresentadas, razoavelmente, em todos os aspectos materiais, em conformidade com os PCGA, ou conforme outro princípio geral de contabilidade que não seja os PCGA”. Essas atividades de auditoria podem ter também como objetivos 
	As certificações, por sua vez, são definidas pelo GAO (2005, p. 44) como as atividades que “consistem em examinar, revisar ou realizar procedimentos acordados sobre dada matéria ou afirmação objeto do trabalho pertinente ao assunto sob exame e relatar os resultados obtidos”, sendo que o objeto de certificação pode se constituir em várias formas, tais como “análise histórica ou prospectiva de desempenho ou de características físicas, eventos históricos, análises, sistemas e processos ou comportamentos”. O escopo das certificações pode abranger temas contábeis ou não, bem como podem ser inseridas em atividades de auditoria contábil ou operacional. 
	Por último, as auditorias operacionais são apresentadas pelo GAO (2005, p. 45 e 46) como sendo as atividades de auditoria que 
	[...] implicam exame objetivo e sistemático da evidência para apresentar uma avaliação independente do desempenho e da gestão de um programa com base em critérios objetivos, assim como avaliações que proporcionem um enfoque prospectivo ou que sintetizem informações sobre as melhores práticas ou análises de temas transversais. [...] proporcionam informações para melhorar o desempenho dos programas e facilitar o processo de tomada de decisões por parte dos encarregados de dirigir ou iniciar as ações corretivas e melhorar a accountability perante o público. [...] abrangem uma ampla variedade de objetivos, inclusive os relativos à avaliação da efetividade e dos resultados de um programa; à economia e eficiência; ao controle interno; ao cumprimento das exigências legais ou de outra índole; e os objetivos relativos a apresentar análises prospectivas, orientações ou informações sumárias. [...] podem ser de amplo escopo ou de escopo restrito de trabalho e são aplicadas mediantes variadas metodologias; implicam distintos níveis de análise, investigação ou avaliação; e geralmente apresentam achados, conclusões e recomendações, gerando como resultado um relatório. 
	Pode-se concluir que as definições do GAO (2005) acerca da auditoria governamental abrangem tanto a verificação de como a gestão dos recursos públicos, pelos órgãos de governo, está se processando de acordo com as normas legais e os procedimentos regulamentares estabelecidos, bem como se está contribuindo para que os resultados governamentais sejam alcançados. 
	Conforme mencionado por Boynton et al. (2002) e já registrado na seção 4.4, esses pesquisadores apresentam uma tipologia para a classificação das atividades de auditoria, levando em conta o ambiente e os profissionais que a realizam, dentre outros aspectos, que indica as seguintes modalidades: i) auditoria interna; e ii) auditoria pública. 
	Peter e Machado (2003, p. 38) apresentam a auditoria governamental como uma atividade que “contempla um campo de especialização da auditoria, voltada para a Administração Pública (Direta e Indireta), compreendendo a auditoria interna e externa, envolvendo diretamente o patrimônio e/ou o interesse público”. Nessa perspectiva, a auditoria governamental pode ser realizada sob a vertente i) tributária/fiscal, quando é praticada sobre o patrimônio privado, visando a identificar e retificar ações de organizações dessa natureza relativas a impostos, taxas e contribuições, e também sob a vertente da ii) gestão pública, quando é exercida com a finalidade de controlar a gestão do patrimônio público, levando em conta os princípios constitucionais da Administração pública: moralidade, publicidade, impessoalidade, economicidade e eficiência. 
	Ainda de acordo com Peter e Machado (2003, p. 40), o objetivo da auditoria governamental é “examinar a regularidade e avaliar a eficiência da gestão administrativa e dos resultados alcançados, bem como apresentar subsídios para o aperfeiçoamento dos procedimentos administrativos e controles internos das unidades da administração direta e indireta”. 
	Dessa forma, como Peter e Machado (2203, p. 41) registram, o raio de alcance da auditoria governamental abrange as “atividades de gestão das unidade da Administração Direta, entidades da Administração Indireta, programas de trabalho, recursos e sistemas de controle administrativo, operacional e contábil”. 
	Essas atividades de revisão do exercício da Administração pública podem ser realizadas de forma direta, indireta ou terceirizada, compartilhada entre auditores de órgãos e entidades diferentes, subsidiária e integrada, observando os seguintes tipos de abordagem, conforme preceituam Peter e Machado (2003, p. 43 a 49): 
	Como se pode observar, essas diferentes abordagens passíveis de utilização em atividades de auditoria governamental, na visão de Peter e Machado (2003), revelam que, mesmo no âmbito especifico da Administração pública, a auditoria pode ser categorizada em função de fatores diversos, variáveis e interesses técnicos e da gestão. 
	a) o argumento político e organizacional da auditoria de desempenho, registrando que a capacidade de condução de auditoria de desempenho está mais associada ao ambiente político e organizacional onde a entidade de fiscalização superior – EFS está inserida do que em razão da especialização, independência e profissionalização, podendo desenvolver diferentes tipos de controle por resultados e melhores práticas sob o mesmo rótulo de auditoria de desempenho; e  
	b) o argumento gerencial da auditoria de desempenho, relacionando-o com dimensões de reformas administrativas e impacto nos trabalhos das EFS (privatização, “marketização”, descentralização, governo por resultados, construção de indicadores de desempenho, sistemas de qualidade total, controle social, transparência governamental, reforma regulatória, responsabilização pelos resultados, gerencialismo e teorias de escolhas públicas), com os mecanismos de alteração nas estratégias de atuação e nos modelos de controle das EFS e as maneiras de indução realizadas pelas EFS nos processos de reforma administrativa. 
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	X
	X
	X
	Canadá
	X
	X
	Finlândia
	X
	X
	X
	França
	X
	X
	Alemanha
	X
	X
	X
	Irlanda
	X
	X
	Holanda
	X
	X
	X
	Nova Zelândia
	X
	X
	Noruega
	X
	X
	Portugal
	Suécia
	X
	X
	X
	X
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