PERFORMANCE AUDIT: UMA PROPOSTA DE DEFINICAO

CarlosAlbertoSampaiodefreitas

PerformanceAudit, conhe ci da emnos so pais como au di to ria de na ture za ope
racional’,auditoriadedesempenhoousimplesmenteauditoriaoperacional,éumaati-
vidadedecontroleerevisdodagestdopublicarelativamenterecente. Objetivaaferira
eficdcia,aeficiénciacaefetividadedeorganizacdes,programas, projetoseativ idades
governamentais.

A prati cadaPerformance Audit estaiintimamenterelacionadaasatividadesde
fiscalizacdo governamentaldesenvol vidasemtodoomundopelas EntidadesdeFis-
calizagdoSuperiores(EFS),quesdooérgaosgovernamentaisencarregadosdaativid a-
dedecontroleexternodaadministragdopublica.

Oobjetivo destetrabalhoécontribuirparaaconstru¢dodeumade fini¢domais
exata do que seja PerformanceAudit, uma vez que tal definicdoéaindaimprecisa,
quer por fal tade trabalhos acadé micos so bre oas sunto, quer pelas circunstanciasde
sua evolugdocomoatividadedecontrole governamental. Namesmalinhadostraba-
lhosdesenvolvidosPollite Barzelay, o focodaanélise édire cionadoparaseusatores
maisimportantes: asEntidadesdeFiscalizacaoSuperiores.

Paraatingiroobjetivoproposto,utilizaumaabordagemhistdrico-institucional
capazdedemonstrarcomosurgiu e se de sen vol veu a Performance Audite como ela
sediferenciadaauditoriamaistradicional. Tambémsaoutilizadasclassificagdesdos
trabalhosatualmentedesenvolvidospordiferentesEFS,deformaqueadefini¢caopro-
postasejaconsistentecomapraticadessamodalidadedeauditoriaemtodoomundo.

Conser var-se-a o termo ori gi nal emin glés, Performance Audit, pois a uti li za-
cdodosdiferentestermosexistentesemportuguéspoderiainter ferirnaconceituacio
daatividade,jaquecadatermocarregaconsigoidéiasassociadas.

EvoluciodeumConceito

Umavezque,lexicologicamente,otermoper formanceauditrelaciona-seao
conceitodeauditoria, paradelimitar-lheoexatosignificadoéprecisoantesdiscor

EspecialistaemavaliagaodepoliticasptiblicaspelaUFR]eemestudosdepoliticaeestraté gia
pela UnB e Analis ta de Fi nan cas e Con tro le Exter no no Tri bu nal de Con tas da Unido.

NomenclaturaadotadapeloTribunalde ContasdaUnido, que éaentidade defis calizagdo
superiordoBrasil.

BARZELAY, 1997 e POLLITT et al 1999 sdo exem plos de es tu dos que ado ta ram a mes ma abor-
dageminstitucionaldofendmenoperformanceaudit
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reracercadodesenvolvimentodaatividadedeauditoriaaolongodostempos,bem
como dos seus desdobramentos tedrico-medolologicos, tanto no setor privado
quantono setorpublico.

Osprimeirosindiciosdaatividadedeauditoria,datamde muitos sé culosna Su-
méria,ondeosproprietdriosmandavamconferirorendimentodeseusbensconfiados
aterceiros.Jaotermo auditorteriasidoutilizadopelaprimeiravezpor Eduardol na
Inglaterradosé culo XIII, parade signar os pro fis sionais que eram con tra ta dos tam-
bém para a con fe rén cia de bens (MOTTA, 1992).

No Ocidente,oconceitodeauditorianasceu,no setorpublico,apartirdo sur-
gimentodosprimeirosorgaosde controlegovernamental,naFranca,em1318,ena
Inglaterra, em 1314 — em brides da Cour des Com tes, e do Na ti o nal Au dit Office
(POLLIT, 1999).

Entretanto, enquantopraticasistematizada,aauditoriasurgiuno séculoXIXna
Inglaterra—aépocapoténciahe gemdnicadocomérciomundial—apartirdoadvento
das grandescompanhiasdecomércioedoimpostosobrearendadessascorporacdes
(FRANCO, 1991).

O desenvolvimento da economia mundiale,particularmente,domercadode
capitaisconsolidouaatividadedeauditoria,namedida em que as grandescorpora-
¢desmercantilistasnecessitavamdeverificaraaplicagdododinheiroenviadoas suas
subsidiarias(FRANCO,1991).

A auditoriaevo luiuaté os nos sos dias, prin ci pal men te, como ob je ti vo de

atestarasituagdo patrimonialefinanceira,bemcomooresultadodasoperagoes
das empresas em um determinado periodo, geralmente re gis tra do nas suas de-

monstragdesfinanceiras.

Essamodalidadedeauditoria,talvezamaistradicionaleconhecida,recebeas
denominagdesde“auditoriacontabil”’ou “auditoriafinanceira” (financialaudit ).

Como ¢ exe cutado porem pre sas de auditoriacontratadasendo pelos quadros
internos dasempresas, essetrabalhoéusualmente conhecidocomo “auditoriaexter-
na” ou “independente”.

Anecessidadedeverificar-seaobediénciaanormas,regulamentos(internosou
externos)easalvaguardadeativoscontrafraudesedesviosderecursosdeuorigema
“auditoriadeconformidade”(complianceaudit), outramodalidademuitoproximada
auditoriacontabil (ARENS, Alvin A). & LOEBBECKE, 1991).

No setorpublicoafusidodasabordagensfinanceiraedeconformidadedeuori-
gemaoconceitogenéricode“auditoriadelegalidade”,ouregularity auditnostermos
dadefini¢dodaINTOSAI entidadeinternacional quecongregaasEntidadesFiscali-
zadorasSuperiores(EFS).

Praticamentetodosos go vernosdomundo valem-se das duasabordagenscita-
das para efe i to de accountability, ter mo este que pode serentendidocomoacapacida
dedepres tar contas eres pon der pe los atos e de cisdes perante asociedade.

No Brasil, prevalece,noplano federal, aauditoriadecon formidadeumavez
queaimplantagdodoSIAFIna AdministragdoDiretacliminouanecessidadedaaudi-
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toriafinanceiraemsuaversdomaisdifundida,ousejadeatestarosdemonstrativos fi-
nanceiros,restringindosuanecessidadeasempresasestatais.

No setorprivado,abuscaconstante dasempresaspormelhoresposicionamen-
tosnomercadoe,nosetorpublico,aprogressivaconscientizagdodemocratica,aobri-
garosgovernosaapresentaremresultadosvisiveisdesuasagdespropiciaramavangos
tedricosemvarios camposdoconhecimento,comodaadministracdo,ciénciapoliti-
ca,ciénciassociais,economia,etc.

Assim,apartirdaevolu¢aodaauditoriafinanceiratradicional (DAVIS, 1990),
emfunc¢aodanecessidadedeinformacdessobreacficaciacaeficiénciadasorganiz a-
¢oes, sur ge o con ceito de Performance Audit emsuasdiferentesdenominagdes: audi
toriaoperacional (operationalaudit)auditoriadedesempenho,auditoriaadministra-
tiva,auditoriaabrangente,auditoriaderesultado ou auditoriapelovalordo dinheiro
(va lue for mo ney au dit).

Emborandosepossaafirmarcomcertezaseessamodalidadedeauditoriaorigi-
nou-se no se tor pri va do ouno setor publi co, € fato que no prime i ro, pro vavel mente
por razdesmercadologicas,aauditoriaoperacionalndosedesenvolveucomamesma
pujanc¢aquenose gundo.

Sustentaessahipdteseaconstatacidodequea PerformanceAudit,devidoasuas
finalidades,semprecompetiucomoutrasformasdediagnosticoeintervencdoorgan i-
zacionalprovenientesdaciénciaadministrativa,taiscomoadministracdoestraté gica,
administracdoporobjetivos,desenvolvimentoorganizacional,etc.,amplamente acei-
taseutilizadaspelasprincipaisempresasdeauditoriaeconsultoriadomundo.

Naverdade,a PerformanceAuditfoiincorporandodiversastécnicasdeana-
liseeresolugdodeproblemasadministrativos tais como benchmarking anélise
SWOT, grupo focal, entre outras, por ve zes, aproximandootrabalhodeauditoria
dodeconsultoria.

Noqueserefereaosetorpiblico,oprocessodele gitimagdodoconceitocome-
¢ouno finaldadécadade 50 (SHAND & ANAND, 1996), em boraaexe cugdo, em lar-
gaescala,detrabalhosclaramentequalificadoscomodecarateroperacional sosete-
nha dado no final da dé ca dade 70 (POLLIT, 1997).

Obser va-se que,emboraa PerformanceAuditeaauditoriadeconformidadete
nham limitesde finidos, napratica,os conceitossempreti ve ramumazonaco mum, o
que faz com que a ati vi da de de performanceaudit tenhaumviésrelacionadoao cum-
primentodenormasepadrdesestabelecidos,oqualsematerializanade finigaodoes-
copodaatividadeemal gumas EFS.

Atualmente,amaioriadas EFSadotaadefini¢aodotermoperformanceaudit,
queabrangeoexamedostrés“E”s(eficacia,eficiénciacefetividade)deentidadespii-
blicas,programasecatividadesgovernamentais. Emalgunscasosadefini¢doabrange
tambémoexamedaspraticasgerenciaisadotadaspelos orgdospublicos.

Embora,emtermosdedefini¢do, hajaumcertoconsensoentreas EFS, ex pres-
sonoconceitoadotadopelalntosai,ndo se observaaexisténciadeumconjuntode

metodologias e prati cas uni formesnos diversos paisesque praticam a performance
audit. (POLLIT, 1999)
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Umadaspossiveisrazdesparaessadiversidadeéocaraterecléticoeextrema-

menteabertodoprocessodeconstrugdoedesenvolvimentodaspraticasrelacionadas
a performanceaudit,queincorporouele mentosdediversasareasdoconhecimento,

taiscomo daad ministracdo,daeconomia,edasciénciassociais.

Merecedestaquea crescenteintegracdoda Performance Auditcom outraati vi
dadeanaliticadegrandeinfluéncianosetorpublico:aavaliagdodeprogramaspubli-
cos (program evaluation).

Originadadasciénciassociaisnadécadade30(Nasciensi,2000),aavaliacdo
deprogramasconsistiaoriginalmentena aplicacdosistematicadeprocedimentosde
pesquisacientifica,quantitativosequalitativos,paramediroimpactoou a efetividade
dos programasdeinterveng¢aosocial (RossieFreeman, 1993).

ComacrescenteintervengdodasEFSnoexamedeprogramasgovernamentais,
asmetodologiasdeavaliagdosofreramadaptagdesquepossibilitaramaexecucaode
trabalhosemperiodosmenoresqueasavaliagdestradicionais, facilitandosuadifusio

nas proprias EFS. Sobressai-senestecampoaexperiénciado General Accounting
Office (GAO), dos Estados Uni dos, pais pioneiroemtermosmundiaisnapraticade

avaliacdodeprogramasgovernamentais.

Comoresultadodessaintegragdo,passaramafazerpartedocardapiometodolo-
gicoda performanceaudittécnicas como es tu do de caso, pes quisa(survey) ,delinea
mentoexperimental,quaseexperimental e ndo ex pe rimental, en tre ou tras.

A contribuicdodessesdiversoscamposdoconhecimentoampliouolequeme-
todologicoda performan ceauditdetal forma, que, re centemente, sur giram questiona
mentosacercadapertinénciadoseuenquadramentocomomodalidadedeauditoria.

Autores mais ligados ao campo da avaliagdo de programas, como Che -
limsky e Rist, caracterizam-nacomoumtipodeavaliacdodeprogramas (apud:
Barzelay, 1998)

Em linhaoposta,autorescomoDaviseamesmaChelimskyemtrabalhoanteri-
or,tragamumalinhadivisdriaclaraentre PerformanceAudite ProgramEvaluation, a
partirdasdiferencasemvariosaspectosdostrabalhosdesenvolvidospelasduas tradi-
¢des (CHELIMSKY, 1990 e DAVIS, 1990).

JaBarzelay,utilizandocomparativamenteconceitosde modelosmentais, pa-
péisdesempenhadosemodosderevisdoempregadosemauditoria,avaliacadodepro-
gramas e emperformanceaudit ,de fende queestatil timaéumaatividadeintermedia-
riaentreasduasprimeiras. Nessestermos,adenominacidosedeveria,basicamente,a
simplestradic¢ao lin giiisti ca e ao fato de a Performan ce Auditpoder ser con du zi da de
maneiraaimitaroprocessodeauditoria.(BARZELAY, 1998).

Finalmente, Pollitentendequendohadiferencasrele vantesentreasduasativi-
dades,excetonoqueserefereaquestdodaindependéncia,condigdointrinsecament ¢
relacionadaapraticadaperformanceaudit pelas EFS.

Percebe-se que o pano de fun do des sa dis cus sdo ¢ uma dis pu ta, no &mbito do se-
torpublico,entre(a)académicoseprofissionaisligadosaavaliagdode programas e
(b)acomunidadedeprofissionais ligadosaauditoriaemembrosdas EFS,todosbus-
candolegitimidadeparasuasposi¢des.
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O primeiro grupo (a) defende a rotulagdo de quaisquer trabalhos analiticos
comoavaliagdo,enquanto o se gun do gru po (b) afirma que to dos os traba lhos de re vi-
sdo da gestaopublicaconcernentearesultadosconstituemperformanceaudits.

Aindaquepossamserapontadaspequenasdiferencasentreasduasatividades,
ndohéaelementossuficientesparacaracterizaraperformanceauditcomoavaliaciode
programasouafasta-ladocampodeinfluénciadaauditoria. Ahipdteseaparente men-
temaisprovaveléadequeacrescenteinte gracdoentreasmetodo lo giasdasduasati-
vidadestendaaesvaziaradiscussao.

Em bus cade umade fini¢ao

Se, como vi mos, aperformanceaudittevesuasraizeshistoricasplantadas
nosolodaauditoria,paraaconceituarmosénecessariopartirmosdadefinicao
deauditoria.

Nesteponto,ressal ta-se quendohapesquisacientificasuficientepara funda-
mentarumateoriaconsistentesobreauditoria,emboraelasejaparteimportantedeum
conjuntodemecanismosdecontroleutilizadospororganizagdesegovernosjahabas -
tantetempoemnossasociedade(Power, 1997; Flint, 1996 ).

Conseqiientemente, gran de par te das de fini ¢des é de card terem pirico e orien-
ta-sepelosobjetivosparticularesdostrabalhos,razdopelaqualamaioriadoslivros
sobreotemarestrin ge-seaoconceitofinanceirodeauditoria,queéomaisdifundio.

De forma mais abran gente,umadas de fini¢des mais utili zadas, se gundo
Flint, ¢ da AmericanAccountingAssociation cujade finig¢do éase guinte (apud,
Flint, 1996):

“Auditoria é um processosistematicode, objetivamente, obtereavaliarevi-
déncias concernentes aafirmagoesso bre eventos ouagdes nocampo econémico, de
maneiraaassegurarograudecorrespondénciaentreessasafirmativasecritérios
estabelecidosecomunicarosresultadosaosinteressados.”

Nessalinha,umaperspectivafilosoéficabasicaéqueauditoriaéummecanismo
decontrolesocial que visa a asse guraraaccountability* en tre duas ou mais par tes
(Flint, 1996).

Comefeito,aoanalisarahistoriadaatividadedeauditoriasobumaperspectiva
fun cional, per ce be-se que, no dmbito do se tor publi co, elapode serde finidacomoa
aplicacdodeumconjuntodemetodologias,procedimentos,técnicasemétodosdere-

visdo,avaliagdo,afericdoeandlise,comafinalidadedeobterinformagaoouconleci-
mentoacercadaregularidade(regularity) oudosre sultados (performance) das fi nan-

cas,atividades,projetos, programaseorgaosgovernamentais.

Accountability—obrigagaoderes ponderporumaresponsabilidadeoutorgada. Pressupdea
existén ciade pelome nos duas par tes: umaque dele gaares ponsabilidade e outraqueaceita,

comocom promis sode pres tar con tas da for ma como usou essares ponsabilidade (Escrito-
riodo Audi tor-Ge ral do Canada, 1995)
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Assim, performanceauditeregularity auditconstituem duas par tes deum mes

mo todo, o qual ob jeti va garan tir aaccountability dosetorptblicoemduasdiferentes
perspectivas:legalidadee resultados.Basicamente,oquediferenciaa Performance

Audité justamenteo foconosresultados,conformerepresentadonafiguraabaixo.

Final mente, paraque se pos sache garauma pro postadede fini¢dorazoavel, é

precisosaberquetiposdetrabalhosdodesenvolvidospelas EFSnessaarea,de forma
andodissociaroconceitodarealidadecaabran gertodasasvariagdes daatividade

existentes.

Pollit(1999),aoclassificarosdiferentestrabalhosdeperforman ceauditde sen
volvidosporEFS,propdsumatipologiabaseadanoscritériosdeauditoriautilizados.

TIPO OBJETIVO
Economia Verificaroscustosdoauditado.
Eficiéncia Verificararelagdoentreosinsumoseosprodutosdasagdesgovernamentais.
Efetividade Analisarosresultadosreais,comparando-osaosesperados.

Verificarseoauditadopossuiumbomsistemacontabilegerencial,partindo
daidéiacentralde que,emvariasareas, existeumrazoavelentendimentose

. . bre o que cons ti tui boa pra ti ca de ges tdo.

Boapraticadegestdo |  Compararasatividadesatuaisdoauditadocommodelosoupadrdesdebom

gerenciamento penchmarking ).

Qualidadedeservigo

Observarsedeterminadoservigopublicoatingeasexpectativasrazoaveisdg
seususuarios

Atendimentodemetas

Verificarseoauditadoatingiusuaspropriasmetas,declaradaspublicamentd
ouestabelecidaspornormativos.

18

R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 90, out/dez 2001



JaBarzelay,baseando-se em trabalhosdesenvolvidospor EFS no ambitoda

Organisationfor Economic Co-operationand Devolopement(OECD),chegouase-
guinteclassificagao:

TIPO OBJETIVO

Identificaroportunidadesdediminuigdodecustosnageragdodospre

Eficiéncia - .
dutosdasagdes governamentais.

EfetividadedeProgramas Avaliaroimpactodosprogramasepoliticaspiblicas.

Avaliaracapacidadedeal cancedasmetas deeficiéncia, economiae

C idadeG ial .. .
apacidagelierencia efetividadeporpartedeumaor ganizacao.

InformacdesdeResultados] Validarinformagodesrelativasaosresultadosdeumaorganizagio

AnalisedeRisco Identificarosriscosparaoinsucessodeumprogramago vernamental

RevisdodeBoasPraticas Elaborarpadrdesdemelhorespraticaseavaliagdocomparativa

Avaliaracapacidadedeumaorganizagaonocumprimentodesuamis

Revisa ral a = L
evisdoGeralde Gestao s30 e seus obje ti vos

Nos EUA, a National AcademyofPublic Administration(NAPA),classificou
ostrabalhos do General Accounting Office (GAO) dase guinte for ma’:

TIPO OBJETIVO

Determinarseaentidadeauditadaestautilizandoseusrecursosde formal
econdmicaeeficiente,ascausasdaspraticasantiecondmicas,bemcomo

EconomiaeEficiéncia PO - . %
aobservanciadasleiseregulamentosrelativamenteaquestdesenvol
vendoaeficiénciacaeconomicidade.

- ~ Examinarasestruturase sistemasgerenciais,operagdeseprocessos

RevisaoGeralde Gestao N g -operag p >
seus pon tos for tes e suas de fi cién ci as.

AvaliagdodeProgramas Examinarosresultadosefetivosdosprogramas.

Analisarprojegdesrelacionadasaoprocessodecisérioempoliticas

AnalisedePoliticaPublica publicas.

Acomparacdoentreessasdiferentesclassificagdespermiteconcluirqueo
conceitodePerformance Audittranscendeaverificac¢dodasdimensdesdaefica-
cia,eficiénciaeefetividade. Passaelenecessariamentepeloexamedasestruturas

RelatorioelaboradoparaoComité deAssuntos GovernamentaisdoCongressonaocorr es-
pondendoasde fini¢oes do Vel low Book
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gerenciais e de informagdesque garantemosresultadosdeorganizacgdes,progra-

mas, projetoseatividades. Che gamesmoaavangarnocampodaavaliagdodaspo
liticas publicas, e mbora o caso da EFS dos EUA pare¢a ainda uma excecgdo

(SCHWARTZ, 2000).

Porultimo, éprecisondoes que cer quetodo trabalhodeperformanceauditvisa,
emultimainstancia,aoferecersugestdesourccomenda¢desque,umavezimplemen-
tadas,melhoremosresultadosdaacdo governamental.

Assim,aposdiscorrersobreasorigens,aevolucdo,autilizagdoeafinalidadeda
atividadede performanceauditpro pde-se ase guin te de fini ¢do do termo:

PerformanceAudit

Aplicagdodeumconjuntodemetodologias,procedimentos,técnicasemétodosdeob-
tengdo, afericdo, revisdo,avaliagdoeanalisedein formagaoouconhecimentoacerca dos re-
sultados(performance)edasestruturasgerenciaisdasatividades,projetos, prog ramas, politk
casedosorgiosgovernamentais,comafinalidadedeoferecersugestdesquemelhore m os ni-
veisdosresultadosdaagdo governamental.
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