DOUTRINA

A conquista do tempo presente:
auditoria operacional e legitimidade
das instituicoes de controle’

Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt ¢ Analista
do Tribunal de Contas da Unido.

60 ] REVISTA DO TCU 105

1. INTRODUGCAO

Quanto mais minha observacao vai além de uma mera
descricdao ou opinido sobre o objeto e chego a um estagio
em que comeco a conhecer a razio de ser que explica o
objeto, tanto mais eu sou rigoroso. (Paulo Freire)?

A auditoria operacional tem-se tornado uma tendéncia
crescente, senao a tendéncia central, das atividades de
controle governamental a nivel internacional.’ Esta € uma
constatacao relativamente corrente no meio profissional
das institui¢oes de controle publico.

A mera constatacao desse fato, porém, € insuficiente para
orientar o posicionamento estratégico dessas organizacoes.
Nao ¢ suficiente assistir a emergéncia de novas frentes
de trabalho, ou acompanha-las inercialmente. Para uma
organiza¢io de auditores, deve estar sempre presente a
adverténcia classica de Mautz & Sharaf de que:

a funcao que o auditor atribui a si préprio pode ser
aceita ou rejeitada pela sociedade, assim, ou o grupo
encontra um papel aceite pela sociedade ou desaparece.
A sociedade, em constante mudanca, pode nao aceitar
papéis formalmente aceitdveis, pelo que os grupos
profissionais devem estar em constante alerta e receptivos
a modificacdo e a revisao de seu papel.*

Desta forma, devem as instituicoes de controle
examinar essa tendéncia sob todos os pontos de vista.
Nao apenas de uma perspectiva estritamente juridico-
formal (que nio obstante é sempre necessaria quando
se trata da atividade governamental), mas também — e
principalmente — observando as linhas de for¢a desse
movimento social, em busca daquilo que as sociedades
modernas vém esperando e demandando de suas
instituicoes de controle. Este trabalho pretende levantar,
em carater preliminar, algumas hipoteses que auxiliem
esta desafiadora tomada de consciéncia por parte dessas
instituicoes.
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2. A AUDITORIA COMO DEMANDA SOCIAL

Para tanto, devemos em primeiro lugar, e
brevemente, contextualizar a demanda social
pela auditoria em geral: seria possivel (mediante
generalizagOes empiricas que certamente terio
carater tentativo e provisorio) descrever o que se
demanda, o que se vem pedindo a auditoria? Neste
sentido, a moderna sociedade ocidental tem vivido,
na opinido de alguns autores,’> uma “explosio da
auditoria”:

No fim dos anos 80 e comecos dos anos 90, a
palavra 'auditoria' comecgou a ser usada na Inglaterra
com freqiiéncia crescente numa ampla variedade
de contextos. Além da regulacao da contabilidade
da empresa privada pela auditoria financeira,
praticas de auditoria ambiental, auditoria de
desempenho, auditoria de gestao, auditoria
forense, auditoria de sistemas de informacao,
auditorias de propriedade intelectual, auditoria
médica e auditoria da tecnologia emergiram e, em
graus variados, adquiriram um certo patamar de
aceitacao e estabilidade institucional. Um nimero
crescente de individuos encontrou-se sujeito a
novas ou mais intensas exigéncias de contabilidade
e auditoria. Em resumo, uma crescente populacao
de “auditados” comecou a experimentar uma onda
de verificagoes formalizadas e detalhadas sobre o
que eles fazem.°

Esta é a acepcao de auditoria que nos importa
considerar aqui: a “auditoria como demanda.”” Toda
pratica social pode ser caracterizada por aspectos
programaticos (normativos) e tecnolégicos
(operacionais). Os elementos programaticos sao as
idéias a respeito da missao ou finalidade daquela
pratica, idéias que tém o (critico) papel de vincular
essa pratica aos objetivos sociais mais amplos que
circulam na esfera politica. Nessa visao “programatica”
da auditoria, sao formuladas demandas amplas aos
auditores em geral, e de alguma maneira presume-
se que a pratica deles é capaz de atender a tais
demandas. Ja a “tecnologia” da auditoria compoe-se
das tarefas e rotinas mais ou menos concretas que
sao levadas a cabo pelos praticantes — amostragens,
checklists, revisoes analiticas, etc.®

E como “demanda” a auditoria €, supostamente,
toda forma de abertura das organizagdes a um
escrutinio externo independente, que se destina a
fornecer uma base de recursos de informagao para
o controle efetivo dessas organizacoes® por todos
aqueles que tenham direito a exercé-lo.1°

Assim, a cada percepcao de fraude ou problemas
em algum ramo de atividade, surge o clamor
por “mais auditoria”, reforcando as expectativas
sociais em torno de algum agente verificador que,
por procedimentos mais ou menos claros, possa
“regularizar” ou “moralizar” esse setor. Curiosamente,
a constatacao de fracassos das auditorias em atender
a estas intencoes em casos individuais nao da
margem a uma quebra na confianga “programaitica”
na auditoria como meio de prevencao de fraudes
ou irregularidades, mas tao somente abre espacos
para demandas por mudancas ou reformas visando a
uma auditoria “melhor” (“Auditores sao censurados,
conferéncias sio organizadas, artigos sao publicados
e, com muita freqiiéncia, novas orientacoes de
auditoria sao editadas. As coisas entao 'acomodam-se'
até a proxima ocorréncia.”!?).

Essa prevaléncia de expectativas recorrentes
quanto a solugoes que venham, genericamente, da
“auditoria”, pode ser ilustrada exatamente pelo mais
estrondoso fracasso de qualquer intencao de controle
e prevencio de fraudes no mundo corporativo da
época recente: os escindalos contabeis ocorridos
no mercado de capitais mundial (especialmente
no norte-americano) a partir de 1999. Diante da
constatacao de um elenco enciclopédico de fraudes
de toda natureza,'? a reagao coletiva (tanto dos
governos quanto dos mecanismos de auto-regulacao
dos mercados financeiros e capitais, assim como da
imprensa e opiniao publica em geral) vem no sentido
de estabelecer mais e mais rigorosas normas € novos
critérios para as praticas de auditoria. A materializagao
quase simbdlica da reacao da economia mundial aos
episddios de fraude e manipulacao corporativa € a
lei federal norte-americana Sarbanes-Oxley, logo
reproduzida em legislacoes ao redor do mundo.’
E Sarbanes-Oxley nada mais é que a criacao de
novas regras e estruturas para a pratica da auditoria
contabil e da producao da informacio contabil que
¢é publicada e auditada.'*
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O apelo programaitico da “auditoria como solu¢ao”
€ tao impactante, entao, que a resposta a um auténtico
colapso de todos os mecanismos de controle (regras
e auditoria) é exatamente ... mais auditoria!

3. A AUDITORIA OPERACIONAL

Diante desse peso crescente da auditoria na
agenda publica, em todas as suas modalidades, qual
a medida da especificidade da auditoria operacional?
Mais precisamente, qual a légica do crescimento
dessa modalidade especifica de auditoria?

3.1 ORIGENS HISTORICAS

As duas ultimas décadas so século XX
testemunharam o aparecimento, no mundo ocidental,
de novos “estilos” ou demandas programaticas em
relacao a gestao publica: abrigadas sob um rétulo
generalizante de “New Public Management” (NPM)
estdao uma larga colecao de iniciativas e
direcionamentos que alcangcaram em maior ou
menor medida quase todos os governos (dos quais
os paises anglo-saxoes sio exemplo paradigmatico, a
comecar pelo Reino Unido — que teve a precedéncia
histérica com as iniciativas dos governos Thatcher
na década de 1980 - e pela Nova Zelandia — que
levou esse paradigma de gestao aos seus limites
extremos). Ainda mais amplamente que na pratica
governamental, esse movimento implantou-se nas
teorias, nos discursos, nas doutrinas e nas técnicas
de administracao publica contemporineas, mesmo
naqueles paises que permaneceram mais proximos
auma administracdo cldssica burocratico-weberiana,
resistindo a implementacio do compromisso
programitico do (NPM) em suas legislacoes.
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Este novo paradigma gerencial nao é uma
pratica unificada, mas uma variedade de elementos
programaticos (muitas vezes superpondo-se entre
si) tomados de empréstimo ao universo conceitual
da administracao privada:

[...] controle de custos, transparéncia financeira,
autonomizac¢ao de sub-unidades organizacionais,
descentralizacao da autoridade gerencial, criacao
de mecanismos de mercado e quase-mercado
separando as funcoes de aquisi¢io e producao [de
bens e servicos publicos, FMRB] e a sua vinculagao
através de contratos, e o refor¢o da responsabilidade
(accountability) perante os clientes pela qualidade
do servico através da criagao de indicadores de
desempenho.!®

Cada um desses elementos traz consigo um
aumento na intensidade e volume dos fluxos de
informacao financeira e nao-financeira, bem como
na formacao de arranjos contratuais. Este é, como
vimos, o fator essencial na demanda por servicos
de auditoria em geral. E nao mais de uma natureza
apenas monetaria, pois o que se tem que verificar
nio siao apenas 0os numeros contabeis mas os
processos e produtos que um governo cada vez mais
reduzido (na realidade ou no objetivo) “encomenda”
ou “contrata” com terceiros (empresas privadas,
autoridades locais, agéncias independentes ou semi-
independentes, organizacoes nao-governamentais).
Na busca de preencher essa necessidade, as
instituicoes de auditoria publica dos paises centrais
foram desenvolvendo (e disseminando tanto aos seus
niveis locais de governo quanto aos demais paises)
uma nova pratica de auditoria que avanca sobre os
aspectos finalisticos da gestao publica.!®

Também as organizacdes privadas vém
demandando, por pressao da competitividade, mais
recursos de conhecimento e intervengao gerencial.
Este conjunto de métodos e técnicas estruturados
num todo coerente vem sendo, também, tratado
como uma modalidade de auditoria.
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Desta maneira, dirigentes e consultores necessitam de métodos que
possibilitem melhor conhecimento da organizacao e de seu entorno,
que permitam identificar os pontos fortes e fracos de sua configuracao
atual, que ajudem a encontrar novos objetivos e desenhos mais eficazes e
eficientes e, por ultimo, demandam técnicas que consigam implementar
estes desejos de mudanca.'”

Esta demanda pela extensao do conhecimento e da pratica auditorial
para areas vinculadas a gestao das organizacoes em sentido /ato, mas
incomparavelmente mais amplas que a simples gestao financeira
ou legalidade, € tao intensa que reflete-se na grande quantidade de
denominacbes que assume (varias delas com sentidos diferentes para
os mesmos termos). Nos estudos voltados ao setor privado, pode-se
encontrar referéncias a auditoria operacional, auditoria operativa,
auditoria gerencial, auditoria administrativa, auditoria de operagoes,
auditoria organizativa's. Ja naquelas obras enfocando o setor publico, a
variedade nao é menor: auditoria de desempenho ou de performance,
com suas subdivisoes de auditoria de economia e eficiéncia e auditoria
de programas; auditoria de natureza operacional, divididas em auditoria
de desempenho operacional e avaliacao de programas; controle
financeiro de programas; value-for-money audit.*®

3.2 DEFINICAO CONCEITUAL

Portanto, para tentar uma aproximacao rigorosa desse fendmeno de
prolifera¢io de nomes e metodologias, € conveniente precisar qual ou
quais implementacoes praticas desse conceito genérico se vai utilizar.
Isto nao so6 para fins de clareza, mas principalmente porque o proprio
conteudo dessas praticas € que determina o seu papel na insercao social
das institui¢oes de controle.

Inicialmente, a taxonomia desenvolvida do GAO norte-americano?’
¢ a matriz da maioria das defini¢oes atualmente em uso, que em geral
para ela convergem atualmente. Segundo o Yellow Book, trata-se da
auditoria de desempenho, que compreende dois subtipos distintos:

a) a auditoria de economia e eficiéncia, destinada a verificar se
a entidade auditada adquire, protege e usa seus recursos de
forma economica e eficiente, as causas de eventuais praticas
antiecondmicas ou ineficientes e o cumprimento das normas
legais e regulamentares referentes a economia e eficiéncia;?! e

b) a auditoria de programas, voltada para determinar a extensao
do atingimento dos objetivos fixados para a agio publica em
cada programa ou atividade auditada, por parte da autoridade
politica ou legislativa, a efetividade das atividades auditadas e o
cumprimento das normas legais e regulamentares aplicaveis ao
programa ou atividade.?
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Nao obstante a obrigatéria referéncia a nomenclatura do GAO como
ponto de partida, devemos partir para uma especificagio um pouco
diferente das diferentes atividades de auditoria operacional com as
quais trabalharemos. Esta definicao inclui na auditoria de desempenho
operacional (e nio na auditoria de programas) a anilise da eficacia
(atingimento de objetivos), e exclui também da auditoria de programas
a apreciagio do cumprimento de normas legais a ele pertinentes.
Esta divisao parece-nos mais razoavel em fungio das especificidades
da avaliacao de programas e de efetividade, que adiante veremos.
Esta defini¢ao de auditoria operacional, ainda, superpoe-se com
mais precisao ao conceito usual deste tipo de auditoria na empresa
privada??. Por fim, ao corresponder a nomenclatura do Tribunal de
Contas da Unido, insere-se com mais facilidade no amplo movimento
de disseminacao desse tipo de trabalho que o referido Tribunal vem
promovendo no setor publico brasileiro.

Assim, adotamos para os fins propostos uma definicio em tudo
similar a que expde o Tribunal de Contas da Uniao em documento
de trabalho. Nele, a Auditoria de Natureza Operacional (ANOp) é a
avaliacdo sistematica dos programas, projetos, atividades e sistemas de
uma organiza¢ao, decompondo-se em:?*

I) Auditoria de Desempenho Operacional, que é a modalidade de
auditoria voltada para o exame da acao da entidade ou atividade
auditada quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e
eficacia, examinando para tanto:

a) como a entidade adquire, protege e utiliza seus recursos;
b) as causas de praticas antieconOmicas e ineficientes;
¢) o cumprimento das metas previstas; e

d) a obediéncia aos dispositivos legais apliciveis aos aspectos
da economicidade, eficiéncia e eficicia da gestao.

IT) Avaliacao de programas, que tem por objetivo examinar a
efetividade dos programas e projetos, isto ¢, em que medida as
acoes implementadas lograram produzir os efeitos pretendidos
pelos seus empreendedores.

Essas duas definicoes tém o efeito de cobrir em seu escopo
as demandas programaticas feitas a auditoria como ferramenta de
conexao entre a formulacao e a implementacao descentralizada da
politica publica, que € a exigéncia principal feita aos auditores pela
disseminacao da ideologia do New Public Management.
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De fato, a variedade de possibilidades que .
um esfor¢o neste sentido abre é muito rica. Uma
Auditoria de Desempenho Operacional pode, por
exemplo, verificar se uma entidade:? .

* segue praticas adequadas e vantajosas de
aquisicao de bens ou servicos;

* adquire recursos com a especificacio, qualidade .
e na quantidade adequadas, no momento
necessario, a0 custo mais baixo possivel,;

* protege e mantém adequadamente seus .
recursos;
¢ evita duplicacao de esforcos por empregados .

e a realizacao de trabalhos que tém pouca ou
nenhuma utilidade para a organizacao;

* evita a ociosidade e o excesso de pessoal;
* usa procedimentos operacionais eficientes;

* usaa quantidade minima de recursos (pessoal,
equipamentos e instalagdes) para produzir
e entregar bens e servigcos em qualidade
e quantidade apropriadas, no tempo
adequado;

* atinge os objetivos previstos ou planejados por
ela na execugao de seus programas de trabalho,
referidos em termos de volume de produtos ou
servicos ofertados;

* tem sistemas adequados de medicao e prestacao
de contas no que se refere a economia,
eficiéncia e eficicia.

Ja uma Avaliacao de Programas pode, por
exemplo, analisar:2°

* se 0s objetivos de um programa proposto,
recém-iniciado ou em andamento sao
adequados ou relevantes;

* a extensio em que um programa atinge os
resultados desejados, referidos em termos dos
beneficios sociais decorrentes dos produtos ou
servicos por ele ofertados;

a efetividade de um programa ou de seus
componentes individuais;

se os gestores desenvolveram e consideraram
alternativas para a oferta do programa que
poderiam gerar os resultados desejados com
mais efetividade ou a um custo menor;

se um programa complementa, duplica,
superpoe-se ou entra em conflito com outros
programas relacionados;

as maneiras de um determinado programa
obter melhores resultados;

se os sistemas de medi¢ao e prestagcao de

contas, no que se refere a efetividade, sao
adequados.
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3.3 AS DIMENSOES DO DESEMPENHO

Naturalmente, em sendo as definicoes tio dependentes da conceituagio das dimensoes do desempenho,
€ necessario expor com clareza, também, o significado dos conceitos de economicidade, eficiéncia e eficicia.
Se apresentamos acima a nocao de critérios de auditoria, padroes aplicaveis a cada caso que se examina,?’
podemos tratar as dimensoes do desempenho como categorias que organizam os critérios individuais,
ou mais ousadamente como “meta-critérios” que categorizam o foco ou a perspectiva que cada critério
procura alcancar.

A especificagio dos conceitos vem também da mesma fonte:

Economicidade — minimizacao dos custos dos recursos utilizados na consecug¢ao de uma atividade, sem
comprometimento dos padroes de qualidade: 28

Eficiéncia - relacao entre os produtos (bens e servicos) gerados por uma atividade e os custos dos
insumos empregados, em um determinado periodo de tempo; %°

Eficicia — grau de alcance das metas programadas, em um determinado periodo de tempo,
independentemente dos custos implicados.?®

Efetividade — relacdo entre os resultados alcangados (impactos observados) e os objetivos (impactos
esperados) que motivaram a atuacao institucional!.

Nesta ultima dimensao, estao incorporadas, possivelmente, as maiores dificuldades em todo o universo
da ANOp, uma vez que nio se lida apenas com variaveis internas ou instrumentais (recursos aplicados,
produciao mensurada), mas com os efeitos que a acao da entidade auditada causa no seu ambiente externo.
Em primeiro lugar, pelo que se refere aos efeitos em si.?? Identificar com precisio e quantificar os efeitos
(nao a producio planejada e medida) de qualquer acio nao é nunca uma tarefa simples, inclusive porque
os efeitos desejados sao, amitde, enunciados de maneira qualitativa e normativa, em termos gerais e
abstratos, tais como “a seguranca em uma coletividade.”?> Além disso, podem existir externalidades positivas
ou negativas geradas pela a¢ado auditada em outras areas da vida social, que provavelmente deixarao de ser
examinadas na sua auditoria, mas representam um componente da efetividade do programa. Por outro
lado, e principalmente, hi o problema da causalidade: os efeitos observados na variavel-objeto do programa
analisado podem ter vindo de outras politicas publicas ou de fatores exdgenos da vida social que nao tém
correlagao com o préprio programa.3*

Também nao se pode deixar de reconhecer a emergéncia de novos parametros de desempenho para
a acao das organizacoes (em particular no ambito publico) que ainda nao alcangaram sua posicao na
formalizacao normativa. Sao o reflexo concreto de novos problemas que ingressaram na agenda publica
desde entao, quer seja por expressarem caréncias objetivas da sociedade, quer por veicularem a decisao
subjetiva de grupos ou parcelas que, em nome da sociedade como um todo, qualificam-nos como um
problema social.?* Referimo-nos a dimensoes tais como:

* aequidade (de que trataremos logo adiante);
* atransparéncia e a responsabilizaciao (o grau em que uma determinada aciao permite a visibilidade e

a prestacdo de contas de seus recursos e objetivos, bem como a atribuicio clara de responsabilidades
aos diferentes agentes nela envolvidos);
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* a participagao social (a abertura que uma determinada politica
publica contempla para que nela se veiculem as opinides e
preferéncias dos interessados, o que nao apenas € instrumental
mas tem um valor por si proprio — como mecanismo pedagogico
de auto-organizaciao popular);

* sustentabilidade (num sentido mais estrito, a compatibilidade de
uma acao com a sua insercao no meio-ambiente natural que a
cerca e que deve abriga-la; num sentido lato, a capacidade dessa
acdo gerar por si propria os recursos — financeiros, materiais e
naturais — que lhe assegurem a continuidade).

Dentre esses novos atores na arena da avaliacao de programas,
projetos e entidades, ha um que é praticamente inescapdivel, e
corresponde a2 demanda politica contemporinea (especialmente no
Brasil): a eqliidade. Com varias defini¢cdes possiveis, pode-se trata-
la como a medida da possibilidade de acesso aos beneficios de uma
determinada agio, por parte dos grupos sociais menos favorecidos em
comparacao com as mesmas possibilidades da média do pais. Avaliar
a equidade significa examinar se hd uma distribuicao igualitaria dos
recursos entre os que tem direito a recebé-los. 3 No Brasil, o principio
da equidade estd contemplado em sede constitucional, quando o
art. 3° inc. IIT da Carta Magna insere como objetivo fundamental
da Republica “erradicar a pobreza e a marginaliza¢ao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais”, secundado pelo art. 170 inc.
IIT que fixa como principio da ordem econOmica a “reducao das
desigualdades regionais e sociais”.

Se consolidada esta em sua legitimidade, porém, muito falta ao
conceito de eqiiidade para ganhar consenso em sua operacionalizagio
(circunstincia esta, alids, que afeta em maior ou menor grau todas
as demais dimensoes do desempenho). Em primeiro lugar, em um
nivel de grande abstragao tedrica, a busca da eqiidade é, as vezes,
entendida como potencialmente contraditéria com as condicoes de
eficiéncia econdmica, por opor-se em ultima instancia as possibilidade
de desigualdade que representariam indispensavel incentivo a busca de
eficiéncia por parte dos agentes econdmicos individuais®’. Ainda que
esta discussao possa prosperar no nivel da sociologia, ou da filosofia
econOmica, nao deve, porém, afetar demasiadamente a ordem de
preocupacoes da avaliacio de programas; esta atividade até pode, em
algum momento, discutir o mérito da fixagcao de tais ou quais objetivos
para uma acao, mérito este que pode alcancar o suposto trade off
equidade vs. eficiéncia; no entanto, raramente uma avaliagio concreta
alcanga niveis de generalidade tio grande em que esse trade off seja
uma preocupacao potencial (a trajetéria mais provavel é o estudo
de um programa, projeto ou entidade especifico, cuja dimensao nio
tem o potencial de provocar isoladamente diferengas estruturais que
alcancem tal generalidade).
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"...se a igualdade
de oportunidades
parece razoavel
para a maior parte
dos fenémenos
econémicos ..., nao
se pode conceber
uma desigualdade
de resultados no
oferecimento de
direitos sociais
basicos ...,
desigualdade esta
que é, talvez, o mais
intoleravel traco do
subdesenvolvimento
brasileiro."
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Ja a segunda discussiao tem mais repercussio na pritica da
avaliacao: trata-se de qual é o fundamento da eqiiidade: se a
igualdade de oportunidades (ou de acesso aos recursos de um
dado programa) ou a igualdade de resultados (ou de recebimento
dos beneficios do programa).38

Aigualdade de oportunidades pretende colocar todos os individuos
na mesma situacao inicial, procurando que as recompensas
sejam dadas de acordo 'com os méritos'. [...] A igualdade de
resultados pretende alcancar uma distribuicao final igualitaria,
independentemente do desempenho dos individuos e de sua
contribuicao a sociedade.?®

A concepcao de igualdade de resultados é combatida até mesmo
com alguma violéncia por grande parte da ciéncia social:

A posicao dominante aceita o principio da igualdade no ponto de
partida, outorgando oportunidades similares a todos, a0 mesmo
tempo em que pretende que a distribuicao final, que serd desigual,
se mantenha dentro de certas margens consideradas aceitiveis em
cada contexto social .0

E preciso, porém, nio perder de vista estas duas dimensoes
ao discutir os méritos de critérios de eqiiidade: se a igualdade
de oportunidades parece razoavel para a maior parte dos
fend6menos econdmicos (ex: oferecer a todo estudante que o
deseje a mesma qualidade de ensino profissionalizante, deixando
ao mérito de cada um a sua inser¢ao no mercado de trabalho e
a consequiente geracao de renda), nao se pode conceber uma
desigualdade de resultados no oferecimento de direitos sociais
basicos (ex: atendimento médico em situacdes de risco de vida,
ou acesso a justica com igualdade de condicoes entre as partes),
desigualdade esta que é, talvez, o mais intoleravel traco do
subdesenvolvimento brasileiro.

3.4 AUDITORIA OPERACIONAL VERSUS AUDITORIA DE CONFORMIDADE -
UMA FALSA POLEMICA

A verdade, permito-me eu comentar agora, s6 pede olhos que
a vejam. O pior é quando as pessoas teimam em olhar para
outro lado.*!

Neste ponto, ¢ util estender-nos um pouco sobre as diferencas
entre a auditoria convencional (de conformidade ou financeira) e
a ANOp. Estas diferencas suscitam nao poucas angustias e reagoes
dos auditores ja experientes, especialmente no setor publico, que
temem algo como uma descaracteriza¢ao (ou perda de poder) do
papel de suas organizagoes.
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Quanto aos fundamentos legais no direito
brasileiro, a atribuicao de competéncias as instituicoes
publicas de controle deriva da Constitui¢ao Federal e
¢€ explicita em incluir ambos os tipos de verificacoes.
Os principios constitucionais de administracao
publica incluem tanto a legalidade e moralidade
quanto a eficiéncia (art. 37 da Constituicao
Federal). O mandato das instituicoes publicas de
controle (interno ou externo) na Constituicao
alcanca a verificacao da legalidade, legitimidade e
economicidade da acdo publica (art. 70), podendo
o sistema de controle externo auditar a agao
nos ambitos contabil, financeiro, or¢amentario,
patrimonial e operacional (art. 71 inc. IV). Jd o
sistema de controle interno tem a responsabilidade
explicita de avaliar o cumprimento das metas do
planejamento governamental (art. 74 inc. I) e de
avaliar os resultados quanto a eficicia e eficiéncia da
gestao (art. 74 inc. IT). Tais mandatos constitucionais
sao validos tanto para o nivel federal quanto nas
administracoes regionais (art. 75). Existe, portanto,
desde a matriz de todo o ordenamento juridico, a
previsao e a demanda do trabalho auditorial sobre as
dimensoes do desempenho da agio publica.

Os critérios sobre os quais efetuar a agio de controle
representam a primeira diferenga significativa:
no trabalho de legalidade, sao explicitos na lei e
regulamentos, nao cabendo outros.* Ja os critérios
para a auditoria de natureza operacional tém de ser
construidos ad bhoc praticamente em cada auditoria,
com origem nas mais diversas fontes (na propria
legislacao, quando existente, nos padroes técnicos da
area profissional auditada; no desempenho histérico
do ente auditado; no desempenho de entidades
semelhantes, em praticas gerenciais ou operacionais
aceitas pelo auditado como aplicaveis; nos objetivos
fixados ao ente auditado por ele préoprio ou pelo
poder publico correspondente, ou nos termos de
contratos que vinculem o auditado).

No que se refere as conseqiiéncias da acao de
controle, também ha diferencas destacadas: o
mandato legal para a auditoria de legalidade e
financeira fala em julgar e responsabilizar, permitindo
exigir responsabilidades pecuniarias e impor sangoes;
para os aspectos operacionais, fala em avaliar, emitir
pronunciamentos de natureza opinativa. Assim, uma
auditoria de legalidade podera conter determinagoes
de cumprimento coercitivo pelo auditado,

fundamentada na obrigatoriedade da legislacio em
que se fundamenta. J4 uma auditoria de natureza
operacional teri critérios muito menos imperativos
sobre os quais consolidar-se. Ainda que o mandato
legal permita a avaliacao nessas dimensoes, conceitos
como eficiéncia, eficacia, efetividade ou eqiiidade nao
sao normas especificas e inequivocas que prescrevem
comportamentos predeterminados. No sentido
juridico, sao normas programaticas, de aplicacao
diferida e nao imediata, a serem materializadas
pela atividade do legislador (elaborando normas e
regulamentos) e do administrador (através dos atos
de gestao). Emitem “preceitos a serem cumpridos
pelo Poder Pablico, como 'programas das respectivas
atividades, pretendendo unicamente a consecucio
dos fins sociais pelo Estado'.”*> Desta forma, o
ente controlador estd funcionando como um
interlocutor mais nessa materializacao da intengao
constitucionalmente consagrada, situando-se numa
posi¢ao de co-participag¢ao nessa producao dos
objetivos sociais pela Administragao. Desta forma,
nao existe o fundamento legal que permite a atuacao
coercitiva do ente controlador, que tem de recorrer a
capacidade de persuasio de seus argumentos técnicos
objetivamente langados em seus relatorios. Assim,
os produtos essenciais da auditoria operacional
sd0 a opiniao do auditor acerca do desempenho na
atividade examinada e as eventuais recomendacoes
fundamentadas que sua analise permita formular.
Algumas propostas metodoloégicas chegam a incluir
como etapa da auditoria operacional, apds a emissao
de propostas ou recomendacoes, uma verdadeira
negocia¢ao entre os auditores e os responsaveis pela
entidade ou programa examinados, de forma a atingir
os resultados preconizados pelas recomendagoes.

Alguns poderao ver nisto uma “diminuig¢ao”
dos poderes ou do papel dos 6rgaos de controle.
Entendemos que nao procede esse temor. Em
primeiro lugar, porque a dimensao operacional foi
acrescentada pela Constituicio de 1988 as missoes do
controle, sem que as demais atribuicoes de legalidade
fossem excluidas de sua competéncia. Em segundo
lugar, porque nao se deve, de modo algum, subestimar
o efeito que a simples disseminacao da informacao
objetiva sobre a gestao publica tem no sistema sdcio-
politico, sendo capaz de influenciar vigorosamente a
propria conducao das agoes em questao (a demanda
por informacao e analise chega a preceder e pautar as
iniciativas das instituicoes de controle, como vimos
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no inicio da secao 4.6.1). Num contexto institucional democratico, a
discussiao técnica fundamentada dos assuntos publicos é por si propria
uma fonte consideravel de poder; uma organizacao de controle capaz
de abordar com seguranca os problemas de sua clientela do ponto
de vista técnico-gerencial, oferecendo anilises objetivas, corretas,
bem apresentadas — e portanto persuasivas — conquista um espago de
intervencao adicional em relagio as suas competéncias de fiscalizagao
estritamente juridico-formais.

Em fung¢io dessas mesmas caracteristicas, a auditoria operacional
pressupoe a existéncia de algumas caracteristicas na atividade sob
exame e na relagdo entre o auditor e os gestores sob auditoria. Os
mecanismos de gestao (especialmente or¢camentarios, estatisticos e
contdbeis) devem ter consisténcia e abrangéncia tais que permitam,
ao menos em um nivel minimo, a andlise da realidade relativa aquele
programa ou instituicao. Caso nao possuam potencialidade suficiente
para isto, esta constata¢ao sera possivelmente a conclusio mais
importante da auditoria, que podera entao indicar a necessidade e
as condic¢oes de criacao de mecanismos hdbeis a gestao da atividade
auditada®. Existem mesmo metodologias de auditoria operacional que
incluem, como parte essencial de sua intervengiao, uma negociacao
prévia com a entidade objeto da auditoria para definir, em conjunto,
um sistema previamente concertado de planejamento, estabelecimento
de objetivos e producgao de indicadores.*

Outro imperativo para o sucesso de uma auditoria operacional é o
relacionamento cooperativo que se espera seja estabelecido entre o
auditor e o seu cliente.?” Nao se esta tratando de simples constata¢ao
de nao-conformidades frente a um padrao objetivo predefinido e
obrigatério, como a auditoria de legalidade, que pode ser feita (e
muitas vezes tem exatamente de ser feita) num contexto de maior
distanciamento e mesmo conflito de interesses. A natureza dos dados
a serem captados, a construgio dos critérios, a comparacao entre
uns e outros, sao freqiientemente sujeitos a lacunas e ambigiliidades
que dificilmente sio superdveis sem uma postura cooperativa de
ambas as partes. Isto requer uma postura institucional e pessoal dos
responsaveis pela auditoria que, longe de representar uma diminuigao
de sua condicao de trabalho, evidencia (e exige) um grau maior de
profissionalismo e garante, quando atingido, um respeito ainda maior
a instituicao de controle. Lembra oportunamente Speck que “os
processos de avaliacao de politicas publicas nio ganham legitimidade
por meio de regras de processualidade, como no caso de julgamentos,
mas sim através da competéncia e da operacionalidade dos resultados
do controle.”®
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Por fim, existem algumas outras distin¢gdes entre ambas as modalidades que merecem a reflexao:*

e as auditorias de regularidade podem abranger uma grande entidade e utilizar mais intensamente
os mecanismos de amostragem; as auditorias operacionais tém de limitar-se a um alcance mais
limitado (uma sub-unidade da organizag¢io, um determinado processo gerencial, um programa de
governo, etc.);

* asauditorias de regularidade podem, em alguns casos, referir-se de maneira global a uma entidade ou
programa (ex: detectada uma diferenga materialmente relevante nos balangos de uma sub-unidade,
todo o balanco de uma organizacao pode ser classificado de incorreto ou inadequado); as auditorias
operacionais exigem, em geral, a identificagio mais precisa possivel dos elementos (programas,
funcoes, sub-unidades) que geraram uma opinido adversa sobre o desempenho;

* as auditorias de regularidade podem referir-se a um horizonte temporal delimitado e esgotar-se na
opinido sobre ele (p. ex., as contas ou a gestao de um determinado exercicio); esta limitacao faz pouco
sentido na auditoria operacional, uma vez que o seu objetivo é exatamente encontrar os meios de
melhorar o desempenho; em geral, as auditorias operacionais requerem sucessivas verificagoes para
acompanhar o grau de implementacao das recomendacoes realizadas e o efeito que tiveram;

* asauditorias de regularidade usam basicamente evidéncias documentais (quando muito, acrescidas de
levantamentos fisicos como contagens de caixa, inventarios de estoque, etc.), que tém caracteristicas
mais diretas e conclusivas; o universo de evidéncias necessario a anilise da auditoria operacional
€ no mais das vezes muito mais amplo, incluindo fortemente componentes analiticos e narrativos
(entrevistas, observacoes diretas), que podem ter natureza mais circunstancial e controversa.

4. A INSERCAO DA AUDITORIA OPERACIONAL NA FUNGCAO SOCIAL DAS INSTITUICOES DE CONTROLE

La demanda por un sector publico eficiente, que responda a las politicas publicas acordadas en el plano politico,
es cada vez mayor. También resulta evidente el afin por consolidar la estabilidad que la mayoria de los paises
han logrado o van logrando. A esto, se agrega una creciente preocupacion por dar al manejo de la cosa puablica
una adecuada transparencia. Bajo esa Optica cobra relevancia la forma en que se asignan los recursos en el
sector publico y como se controla su uso.>®

A evolucao dos sistemas politicos democriticos levou a relacao de accountability (a obrigacao de prestar
contas a cidadania dos recursos e das atividades publicas) a posi¢ao de valor central nos mecanismos da
democracia,’! e sua importincia ja se cristalizou na consciéncia das sociedades modernas.>> Como vimos
acima, este movimento geral refletiu-se diretamente sob a forma de uma maior demanda por servicos de
auditoria em toda a sua variedade, e em particular na demanda por auditoria nos fluxos de informacao
envolvidos na formulagao e execugao de politicas publicas e da atividade governamental em geral.

E para isto que os distintos ordenamentos juridicos nacionais conferem as Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) o mandato institucional de garantir o cumprimento pelo Estado dessa obrigacao de
accountability. De fato, ao longo de toda a imensa variedade de formas institucionais por elas ostentada, a
funcio essencial de todas essas Entidades ¢ manter e fomentar a obriga¢io de prestar contas (o que inclui
também promover boas priticas de gestio econOmico-financiera).” Ji expusemos detalhadamente que
as funcoes jurisdicionais de algumas Entidades tém também o objetivo de que a EFS garanta, por essa via,
que qualquer um que conduza operagoes com bens e valores publicos preste contas das mesmas e esteja,
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neste sentido, sujeito a sua jurisdiccao. Por isto
mesmo, esta autoridade jurisdicional representa,
nas realidades nacionais em que ocorre, missao
de indissoluvel complementariedade em relagao
a missao de auditoria, sendo considerada pelo
proprio coletivo dessas instituicoes como “parte da
logica dos objetivos gerais que persegue a auditoria
externa.”>

Ora, é neste sentido que, com a ampliagio dos
critérios pelos quais se exige resultados da agao
governamental, estendendo-se a dimensoes tio
amplas como as que viemos de mencionar, expande-
se em velocidade andloga o universo de questoes
sobre as quais as instituicoes de controle tém de
debrucar-se para elevar o valor da informacao
oferecida a sociedade pelo Estado. E este o espaco
que tem a preencher a auditoria operacional.

Esta insercao de garante da accountability num
universo muito mais amplo de temas é potencializada
pelavinculagao particular que alimentam as Entidades
Fiscalizadoras Superiores com os Parlamentos
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Freire & Shor, 1987, p. 104.

Dentre alguns relatos de experiéncias nacionais, podemos destacar a Russia, ja pds-
soviética (Pogossian, 1998, p. 63), a Espanha (Hernandez & Lopez, 1996, p. 113;
Fernandez-Molina, 1996, p. 174) e o Brasil (Zymler, 1998, p. 42). Para uma compilacédo
internacional dessa tendéncia, veja-se Petrei, 1997 (especialmente pp. 444-446).

Almeida, 2005, p. 91, citando Mautz, R. & Sharaf, H. The philosophy of auditing.
(American Accounting Association, 1961). p. 2 .

Power, 1999, pp. 3-9 (a obra de Michael Power é seminal para essa vertente do estudo
da auditoria); Pentland, 2000, pp. 307-309.

Power, 1999, p. 3.

During the late 1980s and early 1990s, the word “audit” began to be used in Britain
with growing frequency in a wide variety of contexts. In addition to the regulation of
private company accounting by financial audit, practices of environmental audit, value
for money audit, management audit, forensic audit, data audit, intellectual property
audit, medical audit, and technology audit emerged and, to varying degrees, acquired
a degree of institutional stability and acceptance. Increasing numbers of individuals
found themselves subject to new or more intensive accounting and audit requirements.
In short, a growing population of ‘auditees’ began to experience a wave of formalized
and detailed checking up on what they do.

Traduzimos por “auditoria como demanda” as expressdes “audit as program” e
“programmatic demand fo audit” originais de Power (1999). Uma primeira opgao
havia sido “auditoria como programa", mas o uso didatico de versoes anteirrores deste
texto revelou que essa opgao causa entre muitos leitores confusao entre o conceito
de que se trata e a nogdo instrumental de “programa de auditoria”, de uso corrente
na terminologia técnica de auditoria, e que denota exatamente o contrario (¢ um
componente da “auditoria como tecnologia”).

Power, 1999, p. 6. Observe-se que a distingdo entre “programa” e “tecnologia” foi
formulada em carater geral para qualquer pratica social (Rose & Miller, 1992), e é
utilizada nos mesmos termos por Pentland (2000, p. 309).

Note-se que por “organizagdes” podemos entender uma empresa comercial, uma
entidade governamental, uma politica publica, um conjunto de prestadores de servico
ou qualquer empreendimento conjunto entre pessoas.

Estas partes com interesses legitimos no empreendimento j& foram contempladas no
debate publico (técnico e politico) com a denominacao stakeholders.
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Power, 1999, p. 33 “Auditors are censured, conferences are organized, articles are
published and, very often, new audit guidance is issued. Things settle down until the
next time.”

Listados de maneira didatica em Bergamini Jr., 2002.

BergaminiJr., 2002, p. 44; Olmo, 2001, pp. 21-22; McConnel & Banks, 2003; Lorinc,
2004.

De una primera lectura puede deducirse que no se trata de una Ley sistemaética, al
menos si nos atenemos a la gran heterogeneidad de los aspectos que aborda, relativos
al mercado de valores, a la supervision de los auditores externos, al funcionamiento
de las sociedades y a las responsabilidades de sus administradores y gestores. (Olmo,
2001, p. 22).

“[...] cost control, financial transparency, the autonomization of organizational sub-
units, the decentralization of management authority, the creation of market and quasi-
market mechanisms separating purchasing and providing functions and their linkage
via contracts, and the enhancement of accountability to customers for the quality of
service via the creation of performance indicators.” Power, 1999, p. 43.

Esta secdo estd amplamente baseada em Power, 1999, pp. 43-52.

De esta manera, directivos y consultores necesitan unos métodos que posibiliten un
mejor conocimiento de la organizacién y de su entorno, que permitan identificar los
puntos fuertes y débiles de su configuracion actual, que ayuden a encontrar nuevos
objetivos y disefios mas eficaces y eficientesy, por Ultimo, requieren unas técnicas que
consigan implementar estos anhelos de cambio. Mas & Ramié, 1997 pp. XV-XVI.

Mas & Ramid, 1997, pp. 29-30; Newton,2001, p. 61, Valderrama, 1997, p. 27-27.

Angles, 1999, p. 11; GAO, 1992, p. 2-3; TCU, 2000, pp. 15-20; Power, 1999, pp.
49-50; RRV, 1999, p. 17; IGAE, 2001, pp. 219-220; Fernandez-Molina, 1996, pp.
173-175).

Contida no Yellow Book do GAQ, a que ja nos referimos acima (GAO, 1993).

GAO, 1993, pp. 2-3; esta posicao (economy and efficiency audits) pretende ainda
abarcar uma nomenclatura utilizada pelo NAO inglés e muito difundida, a value-for-
money audit (VFM).

GAO, 1993, pp. 2-3; naturalmente, pode-se incluir servicos, funcdes ou entidades
como objetos de auditoria, ao lado de programas e atividades.

El alcance del trabajo de auditoria administrativa consiste en el anélisis de las
distintas areas de trabajo en la empresa, de las funciones que desarrollan, de las
responsabilidades establecidas y de los objetivos marcados, tanto en lo referente a la
evaluacion de los mismos y su adecuacién con los objetivos generales de la empresa,
como a su cumplimiento o control operativo. (Valderrama, 1997, p. 26).

Auditoria interna ou operacional - Acdo e objetivo: Exame dos controles internos
e avaliacdo da eficiéncia e eficicia da gestdo; Finalidade: promover melhoria nos
controles operacionais e na gestao de recursos. (Perez Junior, 1998, p. 15).

TCU, 2000, pp. 15-18; apenas retiramos aqui a referéncia a acoes, entidades ou
orgdos “publicos”, “governamentais” ou “jurisdicionados”, por entender que, em
nivel conceitual, inexistird diferenca em funcdo da natureza publica ou privada do

ente auditado.
Adaptacdo de GAO, 1993, pp. 2-3 a 2-5.
Adaptacao de GAO, 1993, pp. 2-3 a 2-5.

Para uma apresentacdo mais extensa do tema “critérios de auditoria”: Bittencourt,
2000.

TCU, 2000, p. 107; no mesmo sentido com ligeiras alteragdes de Iéxico, INTOSAI,
1995, p. 149 e RRY, 1999, p. 29.

TCU, 2000, p. 108, ficando claro que a relacdo entre os produtos e os custos deve ser
verificada “em um determinado periodo de tempo”, o que ndo consta da definicdo de
INTOSAI, 1995, p. 150; em RRV, 1999, p. 29, existe a mencao a dois tipos de eficiéncia
utilizados na linguagem corrente (aquela relacionando custo e produto e a que limita-
se a verificar a relacdo pessoal empregado/produto).
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30 TCU, 2000, p. 108, onde fica claro que o conceito independe dos custos implicados. Em
outra definicdo (INTOSAI, 1995, p. 149), esta dimensao estad omissa. Esta independéncia
da eficacia em relacdo aos custos é criticada em RRY, 1999, p. 32. No entanto, em
face da existéncia do conceito de eficiéncia, entendemos adequada a utilizagdo da
definicdo mencionada. Claro fica, ainda, que a auditoria operacional tal como aqui
definida deixa para a auditoria de programas as consideracdes de efetividade (a relagcdo
entre os resultados — impactos observados- e os objetivos — impactos esperados — de
uma agao publica, TCU, 2000, p. 107).

31 TCU, 2000, p. 107. RRV, 1999, p. 32-33 enxerga a efetividade como os “efeitos
comparados com os objetivos e relacionados aos recursos usados para atingir os
objetivos”. Reconhecendo que esta definicdo afasta-se do modelo padrao da INTOSAI
(refletido no conceito usado pelo TCU), alegando que néo é suficiente para enfocar
simultaneamente os resultados e o uso dos recursos, sendo insuficiente como medicdo
do value for money.

2 RRV, 1999, pp. 31-35.

33 Meny & Thoenig, 1992, p. 94.

34 Meny & Thoenig, 1992, p. 95; Cano, 2002, p.p. 16-17.
35 Meny & Thoenig, 1992, p. 119.

36 Anglés, 1999, p. 19.

37 Cohen & Franco, 1993, p. 23.

38 Esta dicotomia é também tratada, por vezes, como o dilema “igualdade” versus
“equidade”.

39 Cohen & Franco, 1993, p. 23.
40 Cohen & Franco, 1993, p. 25.
41 Saramago, 1999, p. 168.

420 que nédo quer dizer, de maneira alguma, que a interpretacdo e aplicacdo da lei e
regulamentos n&o seja uma tarefa muitas vezes cheia de duvidas e ambiguidades.

43 Moraes, 2000, p. 41.

4 Mas & Ramio, 1997, pp. 42-47.
4 Anglés, 1999, pp. 25-26.

4 |GAE, 1997, pp. 14-17 € 79-92.
47 Anglés, 1999, pp. 27-28.

48 Speck, 2000, p. 210.

49 Anglés, 1999, pp. 30, realiza um inventario bastante sugestivo das diferencas entre
os dois tipos de auditoria.

50 Petrei, 1997, p. xvii.

51 While not allways specified by law, this accountability concept is inherent in the
governing processes of this nation. (GAO 1993, p. 1-3).

52 INTOSAI, 1995, p. 17.
>3 INTOSAI, 1995, p.25.

5 INTOSAI, 1995, p.25; no mesmo sentido, para o caso brasileiro, Speck, 2000, pp.
208-209.

> Petrei, 1997, pp. 444-445.
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