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Auditoria de Gestao - Uma Forma Eficaz de Promocio da
Accountability
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RESUMO

Este artigo dedica-se a demonstrar o que vem a ser a Auditoria de Gestdo, ndo sé
conceituando-a ¢ mostrando o seu alcance e abrangéncia como instrumento de revisdo,
avaliacdo e responsabilizagdo das atividades governamentais, mas também detalhando os
niveis de informagdes que podem ser produzidas e as modalidades que configuram a sua
utilizagdo, além de mostrd-la como uma complementacdo da auditoria tradicional e ndo como
a sua substituta. Com isso espera-se ter claro o que é a Auditoria de Gestdo de modo a
fundamentar e objetivar a discussdo de que ¢ possivel mudar a forma de atuacdo dos orgaos
tradicionais de controle administrativo das atividades governamentais levando-os a pratica
efetiva da accountability democrética, por intermédio da adogdo dos métodos e técnicas que
caracterizam esse tipo de auditoria.

1. INTRODUCAO

Uma das questdes que vem ganhando destaque na discussdo sobre a qualidade das
sociedades democraticas modernas € a accountability, ou seja, o direito que cada cidadao tem
de saber sobre o desempenho de seus governantes e a “obrigacdo” desses governantes de
prestarem contas de suas acdes, ndo so explicitando as politicas e objetivos adotados, como
também a forma como os recursos publicos foram empregados e os resultados alcancados.

A accountability assim entendida, no entanto, ndo tem recebido a devida ateng¢ao por
parte dos orgdos dedicados ao controle institucional das atividades governamentais no Brasil.
Embora seja sabido que os tribunais de contas brasileiros tém possibilidades reais de
promover a accountability, ndo s6 pela sua propria posi¢do de independéncia em relagdo aos
Poderes, mas, e principalmente, pelas amplas atribuigdes que lhes foram outorgadas pela
Constituicao de 1988, essa ndo ¢ a realidade. Por outro lado, ¢ fato que o controle, entendido
como o conjunto de atividades de revisdo com vistas a avaliacdo e responsabilizacao
permanente da acdo dos agentes publicos, dispde da Auditoria de Gestdo (AQ),
consubstanciada em novos métodos e técnicas de avaliagdo da economia, da eficiéncia, da
eficacia e da efetividade das acdes de governo, que esta a disposi¢do de quem a queira usar.

Portanto, ao se admitir que embora os instrumentos que permitem a promog¢ao da
accountability se encontrem disponiveis para os tribunais de contas e que estes contem com a
independéncia e as atribuigdes que lhes permitem promové-la, ndo parece 16gico que tal nao
aconteca. Mas ndo acontece. E ndo acontece porque a maioria desses 6rgaos limita-se a uma
atuacdo focada nos padrdes tradicionais de controle, restritos a verificacdo da
conformidade/legalidade das despesas publicas (a denominada auditoria tradicional),
conforme demonstra pesquisa recente conduzida junto aos tribunais de contas estaduais
brasileiros (BARROS, 2000). E mais importante. Ao se distanciarem da accountability, os
tribunais de contas enfraquecem a sua relagdo com a sociedade, na medida em que perdem
legitimidade como oOrgdos efetivos e importantes de controle institucional das atividades
governamentais (SANTOS, 2002).
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Mas como solucionar esse impasse? como promover as mudancas necessarias na
forma de atuagdo dos tribunais de contas, de modo a criar as condi¢des necessarias para
atuarem como promotores legitimos, ainda que ndo os unicos, da accountability? E mais
importante: como essa mudanga pode ocorrer sem causar a sua desestrutura¢ao?

A solucdo desse impasse passa pela idéia de que a implantagao da AG ¢ a forma mais
pragmatica e menos traumatica de levar os tribunais de contas, e ndo s6 eles, mas de um modo
geral a todos os orgdos de controle administrativo do Estado, a conformar a sua atuagdo a
efetiva realizacdo da accountability. E tal acontece pelas proprias caracteristicas
metodoldgico-operacionais da AG, as quais, pelas suas semelhancas e complementaridade em
relacdo a auditoria tradicional, facilitam a sua assimilagdo e ado¢do pelos executores dessa
ultima.

Nesse sentido e a luz dessas consideragdes preliminares, justifica-se a pertinéncia de
um trabalho académico que se propde a explicitar no que a AG se constitui, levando em conta
a realidade brasileira, de tal forma que se possa objetivar, a partir desse conhecimento, uma
futura discussdo da efetiva possibilidade de realizagdo da accountability pelos 6rgdos de
controle.

Para tanto, o entendimento do que ¢ a AG organiza-se no presente trabalho em seis
partes principais, além desta introducdo. Assim, na segunda parte discute-se o conceito da
accountability como forma de responsabilizagdo democratica dos agentes publicos e como a
AG se enquadra nesse contexto.

A terceira parte apresenta o modelo de controle da atividade publica adotado no Brasil,
caracterizando as suas trés instancias formais; politica, judicidria e administrativa e discutindo
mais profundamente esta tltima.

A quarta parte do trabalho trata da conceituagdo de AG, apresentando os elementos
representativos desse tipo de auditoria: economia, eficiéncia, eficacia e efetividade, e
explicitando qual o significado que cada um assume.

Apontar e correlacionar os niveis de informagdes produzidos pela AG com as
modalidades que lhes sdo proprias — de desempenho e de resultados — € o objetivo da quinta
parte do texto.

O foco da sexta parte se fixa nas diferencas e na complementaridade entre a auditoria
tradicional e a AG, fazendo uma rapida comparagdo entre elas, destacando as semelhancas
metodoldgicas e enfatizando as diferencas de abrangéncia e objetivos.

Finalmente, na Conclusdo apontamos os desafios que a implementacio da AG
impoem.

2. A ACCOUNTABILITY E A AUDITORIA DE GESTAO

O significado do termo accountability tem gerado muita controvérsia no Brasil. A
inexisténcia de tradugdo para o portugués e, principalmente, a auséncia de significacdo dessa
expressdo na realidade brasileira leva a uma dificuldade adicional ao se tentar abordar o tema
(CAMPOS, 1990).

Sem entrar no mérito da discussdo de por que tal fendmeno acontece, ¢ fato a
necessidade de se conceituar a accountability. Primeiro para saber-se do que se esta falando
ao usar a expressdao. Depois para facilitar a comunicacdo, na medida em que se pode usar o
termo na sua forma original sem que isso venha a causar maiores problemas de interpretagao.
Nesse sentido, ¢ valido se apresentar o pensamento de alguns autores sobre o assunto.

A accountability “diz respeito a capacidade que os constituintes t€ém de impor sangdes
aos governantes, notadamente reconduzindo ao cargo aqueles que se desincumbem bem de
sua missao e destituindo os que possuem desempenho insatisfatorio” e o seu exercicio se da
mediante o “controle que os poderes estabelecidos exercem uns sobre os outros
(accountability horizontal), mas, sobretudo, a necessidade que os representantes t€m de
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prestar contas e submeter-se ao veredicto da populacdo (accountability vertical)” (MIGUEL,
2005).

Ja Abrucio e Loureiro definem accountability como “a constru¢do de mecanismos
institucionais por meio dos quais os governantes sdo constrangidos a responder,
Ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante os governados” e propdem sua
classificagdo em trés formas: processo eleitoral, controle institucional durante o mandato e
regras estatais intertemporais. E completam que a accountability durante o mandato pode ser
realizada “pelo controle administrativo das acdes estatais”. (ABRUCIO, 2004).

Nessa mesma linha, na opinido de O’Donnell, accountability pode ser entendida como
a “responsabilizacdo democratica dos agentes publicos” que reune dois mecanismos:
accountability vertical, na qual a sociedade controla de forma ascendente os governantes
(mediante o voto em representantes, os plebiscitos e os conselhos de usudrios de servicos
publicos, entre outros mecanismos) € accountability horizontal, definida como aquela que se
efetiva mediante “a fiscalizagdo mutua entre os poderes (checks and balances) ou por meio de
outras agéncias governamentais que monitoram o poder publico, tais como os tribunais de
contas brasileiros” (apud ABRUCIO, 2004).

Mas independentemente da “dire¢do” (vertical ou horizontal) que se pretenda para a
accountability, ¢ condicdo necessaria, ainda que ndo suficiente, para que ela ocorra, que as
informagdes sobre a atuacdo governamental estejam disponiveis para que todos saibam,
legisladores, governo, sociedade, cidaddos e os proprios gestores publicos, se: (1) os recursos
governamentais sdo utilizados apropriadamente e os gastos efetuados de acordo com as leis e
regulamentos, (2) os programas e projetos governamentais sao conduzidos de acordo com
seus objetivos e efeitos desejados, e (3) os servigos governamentais seguem os principios da
economia, da eficiéncia, da eficacia e da efetividade. (GAO, 2003).

No entanto, ao observar-se a realidade brasileira, verifica-se que tanto os mecanismos
de accountability vertical quanto os de accountability horizontal ndo s6 existem como sdo
utilizados regularmente. O que parece acontecer, de fato, ¢ que a maneira como esses
mecanismos sao utilizados ndo conduzem ao exercicio pleno da accountability. Dai poder-se
imaginar que um dos aspectos que estdo contribuindo para essa situagdo, ainda que
certamente ndo o Unico, ¢ a falta de informagdes sobre o desempenho dos governantes, ao
menos no que se refere as suas agdes como gestores publicos. Mas é fato que a existéncia
dessas informacdes permitiriam aos cidaddos, e por conseqiiéncia aos eleitores, formar um
quadro referencial que os ajude a consolidar as suas opinides sobre os seus governantes
(ABRUCIO, 2004).

De todo o modo, ndo interessa aqui discutir tais questdes, mas apenas partir desse
ponto para estabelecer um conceito para a accountability que enquadre a perspectiva
institucional do controle administrativo da agdo governamental e da conseqiiente prestacao de
contas dos gestores publicos (accountability horizontal). Nesse sentido pode-se entender a
accountability como a responsabilizagdo permanente dos gestores publicos em termos da
avaliacdo da conformidade/legalidade, mas também da economia, da eficiéncia, da eficacia e
da efetividade dos atos praticados em decorréncia do uso do poder que lhes é outorgado pela
sociedade. Essa conceituagdo, embora ndo esgote as possibilidades de significacdo do termo,
serve para expressar o que se pretende exprimir por accountability no contexto deste trabalho.

Por outro lado, aceita a condi¢do necessaria da producdo de informagdes, a questdo
que se impde ¢ saber quem pode ou deve produzir e fornecer tais informagdes. A resposta
mais Obvia aponta para os 6rgdos formais de controle, mormente aquelas dedicadas ao
Controle Externo, os quais, como ja afirmado, pela sua propria posi¢do de independéncia em
relacdo aos Poderes, possuem as condic¢des de exercer tal papel.

No entanto, a existéncia de 6rgdos de controle independentes ndo significa, por si so,
que as informagdes necessarias sobre a atuacdo governamental sejam produzidas e, ademais,
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venham a estar disponiveis. A inferéncia aqui, pressupondo-se que essa seja realmente a
inten¢do, ¢ que tal s6 acontecerd se esses Orgdos utilizarem-se de métodos e técnicas que
levem a efetiva e sistemdtica avaliacdo das acdes governamentais. Em primeiro lugar, com
vistas a responsabiliza¢do institucional dos gestores publicos, que ¢ a sua funcao principal, ao
menos do ponto de vista legal. Em segundo, exatamente para gerar e divulgar as informagdes
necessarias a formag¢do do quadro referencial sobre a atuagdo desses gestores e do proprio
governo.

E nesse contexto a AG, com seus novos métodos e técnicas, tem se mostrado uma
poderosa ferramenta de analise e avaliagdo da ag¢do governamental, de tal forma que na
experiéncia mundial os o6rgdos que ja a adotaram “vém se destacando como Orgdos
fundamentais para garantir a chamada accountability democratica” (GOMES, 2002). Nao ¢ a
toa, portanto, que, como bem salientam Abrucio e Loureiro:

“A utilizagdo de mecanismos de controle de resultados da administragdo publica é
uma das maiores novidades em termos de accountability democratica. [...] O novo
aqui nem tanto sdo os atores que fiscalizam, e sim o que se procura fiscalizar.
Nessa nova modalidade, os governantes eleitos e os burocratas serdo avaliados
substancialmente pelo cumprimento das metas propostas.” (ABRUCIO, 2004, p.
84)

A perfeita compreensdo do potencial da AG como um instrumento de promog¢do da
accountability no contexto da atuacdo do controle institucional no Brasil, no entanto, requer
que se conheca e entenda como esse controle ¢ exercido. E dentro do controle institucional,
como se realiza o controle administrativo, pois ¢ nessa arena que as condigdes para a
realizacdo da accountability se potencializam.

3.0 CONTROLE INSTITUCIONAL DA ATIVIDADE PUBLICA

A atividade publica, no Brasil, se pauta pelo Direito Administrativo que conceitua o
controle como “a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poder, 6rgao ou
autoridade exerce sobre a conduta funcional de outra” (MEIRELLES, 1996). Assim, o
arcabouco legal vigente no Brasil abriga trés instancias de controle no interior da estrutura do
Estado: o controle politico; o controle judiciario; e o controle administrativo.

O controle politico em sentido amplo pode ser interpretado como aquele exercido
pelas institui¢cdes politicas sobre os atos dos administradores publicos. Em uma analise mais
restritiva pode ser classificado como o controle exercido pela sociedade representada pelos
seus eleitos sobre os atos dos administradores publicos, eleitos ou ndo.

A 1déia do controle politico dos 6rgaos de representacdo da sociedade sobre as agdes
dos administradores publicos estd contemplada na construgdo das democracias
contemporaneas, € tem no orcamento o seu mais tradicional instrumento cujos fundamentos
remontam ao século XI, com a famosa Magna Carta inglesa outorgada em 1217 pelo Rei Jodo
Sem Terra (GIACOMONI, 2005). Esse controle caracteriza-se pelo seu carater
eminentemente politico, “indiferente aos direitos individuais dos administradores, mas
objetivando os superiores interesses do Estado e da comunidade” (MEIRELLES, 1996).

O controle judiciario, por sua vez, exercido privativamente pelo Poder Judiciario sobre
os atos da administragdo, tem suas origens na triparticdo dos poderes, prevista por
Montesquieu no século XVIII e adotada por todas as constitui¢des liberais a partir do século
XIX. A idéia de pesos e contrapesos (checks and balances) na regulacdo e limitagdo dos
poderes coloca o Poder Judiciario como pega central neste sistema.

Esse controle ¢ exercido “a posteriori, unicamente de legalidade, por restrito a
verificagdo da conformidade do ato com a norma legal que o rege”, e objetiva,
principalmente, assegurar os direitos e garantias individuais e coletivas na medida em que
visa impor a observancia da lei nas relacdes dos individuos ou da coletividade nas suas
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relagdes com a administracdo ou, ainda, proteger o interesse € o patrimonio publico
eventualmente lesado por essa mesma administragdo (MEIRELLES, 1996). Diferentemente
dos demais, o controle judiciario depende, para que a sua agdo se exer¢a, de motivacdo em
cada caso concreto apresentada pela parte que se julgue prejudicada.

Ja o controle administrativo resume a esséncia do significado do termo original francés
controéle e “deriva do poder-dever de autotutela que a Administragdo tem sobre seus proprios
atos e agentes.” (MEIRELLES, 1996). Em sentido amplo, esse controle pode ser entendido
como a atividade de revisdo das acgdes governamentais com vistas a avaliacdo e a
responsabilizacdo permanente dos gestores publicos que é exercida mediante a atuacdo de
orgdos controladores situados dentro da estrutura burocratica que pratica as agdes, Controle
Interno, ou fora dessa estrutura, Controle Externo, sendo este ultimo prerrogativa
constitucional do Poder Legislativo e exercido pelos tribunais de contas.

Os dois modelos classicos para o exercicio do Controle Externo sdo os que tem como
base da sua estruturacdo os tribunais de contas por um lado, e os que adotam as
controladorias, por outro, cada qual com caracteristicas e peculiaridades préoprias e
desenvolvidos para responder aos problemas de controle sob condi¢des e realidades distintas,
a exemplo da Australia, Canada, Nova Zelandia e Estados Unidos, que adotam o modelo de
controladorias, e Alemanha, Espanha, Franga, Portugal e o proprio Brasil que adotam o
modelo de tribunais de contas.

O primeiro modelo, baseado nos tribunais de contas, possui caracteristicas que sdo
proprias do Poder Judicidario e que se manifestam com maior ou menor intensidade,
dependendo do arcabougo juridico do pais que o abriga, mas que se revelam, de um modo
geral, na atribuicdo de julgar as contas dos administradores publicos e aplicar-lhes sangdes, o
que, por si s6, lhes aumenta significativamente o poder de atuacao.

Esse modelo fundamenta-se no processo decisorio centrado em colegiados, na
vitaliciedade dos seus membros, na autoridade jurisdicional (na instancia administrativa), na
autoridade coercitiva/normativa e no grande grau de autonomia frente aos Poderes. Na sua
atuacdo predominam procedimentos de fiscalizacdo formais e eminentemente legalistas.

O segundo modelo, que tem por base as controladorias (ou auditorias gerais), possui
caracteristicas diversas das dos tribunais de contas, ndo tendo competéncia de julgar contas
dos administradores publicos. Caracteriza-se por uma estrutura eminentemente executiva com
processo decisorio monocratico, que exerce o controle de forma opinativa ou consultiva.
Como as controladorias s3o normalmente destituidas de poder coercitivo, a sua atuagdo se da
pela vinculagdo a um dos Poderes (normalmente o Legislativo), a quem cabe tomar as
providéncias necessarias em relagdo aos fatos e situagdes apontados nas respectivas revisoes e
avaliacdes. Ademais, destacam-se pelo uso de técnicas e procedimentos mais dinamicos e
menos formais, préximos aos de empresas privadas de auditoria.

Tal conformagdo, como parece 6bvio, favorece a que os tribunais passem a agir como
um fim em si mesmos, consolidando, ademais, um intenso apego ao padrio tradicional de
verificagdo da conformidade/legalidade, uma vez que esse padrao lhes garante uma atuacao
sem maiores contestagdes. Diferentemente dessa situacdo, as controladorias precisam se
reinventar a cada momento, pois neste caso, como sdo avaliadas pelos respectivos
parlamentos e pelos proprios auditados a cada auditoria que realizam, ndo podem se acomodar
em determinado padrdo de atuag@o. Nao € outro o motivo, alids, por que as grandes evolugdes
nas técnicas de auditoria e, mesmo no estabelecimento de novos padrdes de avaliagdo das
atividades governamentais, sdo oriundas dos paises que adotam o modelo de controladoria,
notadamente Canadd, Estados Unidos, Nova Zelandia e Reino Unido, entre outros (BARROS,
2000; SANTOS, 2001).

Surge, aqui, uma questdo de fundo que, embora fora do escopo do presente trabalho,
merece uma rapida reflexdo, quanto mais ndo seja para indicar um bom fildo para uma analise
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mais profunda, e que se manifestou no decorrer das discussdes da revisao constitucional de
1998, sobre a possibilidade de extinguir os tribunais de contas substituindo-os por
controladorias. Essa mudanga, que por pouco ndo foi consagrada na Constitui¢do, no entanto,
teria sido um erro. No Brasil ndo se tem nem tradicdo parlamentar nem cultura de
accountability que permitam antever conseqiiéncias da acdo de uma controladoria. Por melhor
estruturada que possa ser, para que a sua a¢ao produza efeito pratico depende das decisdes do
Poder ao qual esta vinculada ao qual caberia tomar as medidas punitivas necessarias, dado
que, como ja visto, as controledorias sdo destituidas de poder coercitivo. E ¢ exatamente nesse
ponto que o modelo ¢ fragil, como bem o demonstra a farta documentagdo a disposicao nos
anais dos Legislativos dos diversos entes federativos, nos processos de julgamento das contas
prestadas pelos chefes dos respectivos Poderes Executivos. Nesses casos, os tribunais de
contas agem como se controladorias fossem, pois apenas produzem um parecer prévio que
serve de base para o julgamento pelos Legislativos. Ja estes, passam anos sem julga-las e,
muitas vezes sequer as julgam, simplesmente arquivando-as, outras vezes julgam-nas de
acordo com as conveniéncias politicas de momento, deixando de lado a esséncia da
accountability (SANTOS, 2002; ABRUCIO, 2004).

De qualquer forma, quis o constituinte revisional manter o modelo vigente. Portanto, o
que se discute ndo ¢ mudar o modelo e sim a forma de atuagcdo dos 6rgdos de controle,
abandonando a postura tradicional da verificagdo da conformidade/legalidade, que embora
importante, ndo mais legitimam a agdo desses 0rgaos aos olhos da sociedade e adotando uma
nova postura avaliativa mais consentanea com as demandas e necessidades dessa sociedade
(SANTOS, 2002).

E fato que ndo importa ao cidadio comum se na oferta dos servigos publicos os
tramites formais foram seguidos ou se os respectivos processos guardam conformidade com
as normas, o que lhe interessa, realmente, é que o servigo seja de boa qualidade e o seu custo
razoavel, coisas que padrdo tradicional de avaliagdo da conformidade/legalidade ndo pode
garantir (CAMPOS, 1990; SILVA, 2002).

Inegavel reconhecer que o proprio constituinte ja previa, de alguma forma, a época da
elaboracdo da Constituicdo Federal, essa necessidade, haja vista o artigo 71 da Constitui¢ao
Federal determinar que “o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido” e mais adiante, no inciso IV do mesmo artigo,
atribuir ao TCU a competéncia para realizar “inspe¢des e auditorias de natureza contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial” (BRASIL, 1988).

Portanto, ¢ da esséncia deste artigo afirmar que a implantagdo da AG, pelas suas
proprias caracteristicas metodoldgico-operacionais, ¢ a forma mais pragmatica e menos
traumadtica de levar os 6rgdos que exercem o controle administrativo (interno e externo) a
mudar a sua forma de atuacdo, levando-os a pratica efetiva da accountability. Essa idéia
encontra eco na andlise de Barzelay (2002) de que a forma pela qual os 6rgdos de controle
venham a lidar “com a institucionalizagdo da auditoria de desempenho muito provavelmente
terd um efeito significativo sobre a escala e a distribui¢do das atividades de revisdo na esfera
governamental. Tais reagdes tenderdo a delinear o modo de operagdo e o impacto dos sistemas
governamentais de responsabilizacdo e prestagdo de contas (accountability)”.

A discussdo objetiva em torno dessa idéia no ambito do modelo brasileiro, no entanto,
sO ¢ possivel na medida em que se tenha clareza do que vem a ser a AG. Nesse sentido, o que
se propde a seguir ¢ o discutir o conceito da AG. Para tanto, apresentam-se os quatro
elementos fundamentais que a constituem (economia, eficiéncia, eficacia e efetividade) e
explicita-se qual o significado que cada um assume nesse tipo de auditoria, além de apontar e
correlacionar os niveis de informacgdes produzidos com as suas duas modalidades: de
desempenho e de resultados.
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4. 0 CONCEITO DE AUDITORIA DA GESTAO

De um modo geral, a designacdo predominante nos paises anglo-saxdes ¢ a de
auditoria de desempenho (Performance Auditing) enquanto que nos paises de linguas
neolatinos predomina a de Auditoria de Gestao (Auditoria de Gestion), a qual ¢ adotada neste
trabalho sob o argumento de que ¢ a que melhor abrange o significado desse tipo de auditoria.

A auditoria ¢ entendida como a ferramenta por exceléncia da atividade de controle,
pois se caracteriza como um instrumento “superposto a relagdo atribuicao de responsabilidade
— obrigag¢do de prestar contas” (MOTA, 1989).

Ja o termo gestdo, segundo o dicionario Aurélio significa o “ato de gerir; geréncia,
administracdo” ou a administracdo dos “negocios publicos” quando levado ao ambito da
Administragdo Publica. Decorre dai ter-se a expressdo “Auditoria de Gestdo” significando um
instrumento proprio da atividade de controle que se pretende adequado a avaliacdo da
economia, da eficiéncia, da eficicia e da efetividade com vistas a responsabilizacdo dos
administradores publicos por seus atos. E esse significado representa, em esséncia, a propria
idéia da accountability e, portanto, exprime com precisdo a idéia da AG como um instrumento
adequado a promocao da accountability.

Cabe esclarecer, no entanto, que a denominagdo que vem predominando nos ultimos
anos junto aos 6rgaos de controle ¢ a de “Auditoria de Natureza Operacional”, adotada pelo
Tribunal de Contas da Unido em razdo do dispositivo constitucional anteriormente citado (art.
71, 1V), do qual o TCU ndo pode fugir sob pena de contestagdo da legalidade de suas
fiscalizacoes.

Entretanto, para o entendimento deste artigo e a partir da analise do trabalho dos
varios autores até aqui citados, a definicdo que caracteriza o que se entende por AG ¢ aquela
que a concebe como uma avaliacdo ampla, objetiva e sistemdtica da conformidade, economia,
eficiéncia, eficacia e efetividade da agdo governamental.

A dificuldade dessa definicdo esta na perfeita compreensdo do exato significado dos
termos economia, eficiéncia, eficacia e efetividade nela empregados, os quais, embora de
conhecimento geral devem estar demarcados para evitar o surgimento de quaisquer duvidas
conceituais.

Assim, entende-se economia como a obtenc¢do e/ou alocagao dos recursos necessarios
a uma determinada a¢do, na forma, quantidades e periodos adequados e a um custo aceitavel.
Refere-se a capacidade dos gestores de obter e gerir adequadamente os recursos. Foca,
fundamentalmente, a capacidade de gestdo dos administradores e aplica-se, geralmente, na
aquisi¢do dos insumos necessarios ao desenvolvimento das a¢des avaliadas (ROCHA, 1990;
TCU, 2000; GAO, 2003). Como exemplo, tome-se um programa de governo que tenha como
objetivo alfabetizar o equivalente a 25 % da populagdo estimada de ndo alfabetizados do pais
nos cinco anos subseqiientes.

A primeira questdo que se deve avaliar € se no inicio da implantacdo do programa os
recursos necessarios (financeiros, materiais, tecnolégicos, humanos etc.) foram devidamente
providenciados (adquiridos) e colocados a disposi¢do do projeto nas épocas oportunas, sem
atropelos ou atrasos e dentro das normas legais pertinentes. Se foram, houve um bom
gerenciamento do projeto e sua execu¢do foi econdmica. Se ndo, provavelmente ocorreram
atrasos, custos adicionais, esperas desnecessarias, eventuais irregularidades operacionais etc.,
e sua execuc¢ao nao foi, evidentemente, economica.

A eficiéncia, por sua vez, mede a relagdo custo-beneficio em relacdo a implementacao
da acdo avaliada. Em outras palavras, ¢ a capacidade de se obter a maior produ¢do de bens
e/ou servigos com a minima utilizagdo de insumos e, portanto, a0 menor custo possivel, sem
que haja comprometimento da qualidade dos resultados. Refere-se a obtengdo de niveis
maximos de producdo com niveis minimos de recursos. Foca, fundamentalmente, a adequacao
do processo de producdo, ou metodologia, ou tecnologia a consecu¢do dos objetivos
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pretendidos (ROCHA, 1990; TCU, 2000b; GAO, 2003).

No exemplo proposto acima, imagine-se que o programa tenha sido implantado e
atingido as metas previstas, mas seu custo tenha sido muitas vezes maior do que aquele
inicialmente previsto. Nesse caso, observa-se um exemplo tipico de ineficiéncia do projeto,
pois seus objetivos e metas foram realmente atingidos (houve, portanto eficacia) mas a custa
de um volume excessivo, e provavelmente desnecessario, de recursos. Portanto, supondo-se
que ndo tenha havido qualquer problema relativo aos aspectos de economia, ¢ bastante
provavel que a metodologia e as tecnologias utilizadas tenham sido inadequadas ou mal
dimensionadas (ou ambas) em relagdo as condigdes reais de realizagao do programa e/ou aos
objetivos propostos.

Para melhor exemplificar basta que se imagine o programa de alfabetizagdo concebido
na forma de ensino a distdncia com base em aulas transmitidas via satélite € monitoramento
local por intermédio de professores tutores. Iniciado o projeto, descobre-se que nem todos os
municipios dispdem de antenas parabodlicas para captacdo das aulas ou ndo existem na regiao
pessoas capacitadas para exercer o papel de tutores, ou ainda, e muito pior, que o publico
alvo, dadas as suas condi¢des de idade e saude, ndo consegue enxergar ou ouvir
adequadamente as aulas transmitidas pela televisdo ou ndo se adapta a essa forma de
transmissdo das aulas. A solugdo desses problemas demanda tempo e dinheiro e, ainda que se
consiga cumprir as metas programadas, o custo envolvido terd sido muito maior que o
previsto, alterando para pior (ou mesmo invertendo) a relagao custo-beneficio do programa.

A eficacia procura identificar o grau em que os objetivos € metas inerentes a acao
objeto da avaliagdo foram alcancadas e as causas que dificultaram ou impediram a plena
consecucao dessas metas e objetivos. Refere-se a consecug¢do dos objetivos e das metas
programados (independentemente dos efeitos produzidos). Foca, fundamentalmente, as causas
que eventualmente tenham dificultado ou impedido a consecu¢ao dos respectivos objetivos e
das metas. (ROCHA, 1990; TCU, 2000b; GAO, 2003).

Ainda com base no exemplo proposto anteriormente, admita-se que, passados os cinco
anos previstos no programa de alfabetizagdo, o governo buscasse verificar a eficdcia da sua
atuacdo. Se a quantidade de individuos alfabetizados fosse equivalente a 34 % da populagao
estimada de ndo alfabetizados, o programa poderia ser considerado como sendo muito eficaz,
pois superou as metas inicialmente previstas (evidentemente se tais metas tiverem sido
projetadas de forma realista). Se, por outro lado, o percentual de individuos alfabetizados
fosse equivalente, por hipotese, a 18% da populacdo estimada de ndo alfabetizados, o
programa ndo teria alcancado as metas previstas inicialmente, configurando um desvio
(ineficécia) passivel de analises e avaliagdes de forma ndo sé a descobrir-se por que as metas
previstas ndo foram alcangadas, como também a possibilitar as correcdes necessarias.

A efetividade, por fim, é um conceito mais amplo que busca avaliar os resultados
advindos das acdes implementadas, além de procurar avaliar se essas acdes estdo em
consonancia com as demandas e necessidades manifestadas pela sociedade. Refere-se aos
efeitos e impactos causados por essas agoes. Foca, fundamentalmente, os reais beneficios que
as acdes trardo para a sociedade (TCU, 2000b).

Do ponto de vista da formulacdo de politicas publicas, ¢ necessario que todas as a¢des
do governo estejam em sintonia com a hierarquizagdo dos problemas e demandas da
sociedade sob pena de aplicar de forma equivocada os recursos publicos. Se em determinado
momento a sociedade prioriza o combate ao analfabetismo, a constru¢do de um maior nimero
de universidades ndo seria uma resposta adequada a essa demanda, porque o publico alvo
atingido seria de outra natureza. Por outro lado, a simples constru¢ao de mais escolas pode,
também, ndo responder adequadamente a essa demanda, na medida em que o analfabetismo
esteja concentrado na populacdo adulta e esta seja territorialmente dispersa. Portanto a
efetividade se dd ndo so6 no resultado de uma determinada acdo, que pode ser um programa ou
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projeto, mas, também, na consonancia dessa acdo com as demandas sociais.

A avaliacdo da efetividade, por sua vez, estd associada a dois outros conceitos: efeito e
impacto. O efeito ¢ o resultado direto advindo da agdo. O impacto, por sua vez, pode ser
definido como os resultados indiretos advindos dessa mesma a¢do que se alinham no contexto
maior das Politicas Publicas (TCU, 2000; GAO, 2003).

Voltando ao exemplo anterior, o efeito visivel do programa foi a redu¢do do numero
de analfabetos no pais, em cinco anos, € nao o incremento no nimero de alfabetizados, uma
vez que o objetivo do programa foi a reducdo do numero de analfabetos. Dai, ainda que o
numero de pessoas alfabetizadas tenha sido muito expressivo, se ndo houve reducdo da
populacdo de analfabetos, o programa tera sido ndo efetivo. J4 o impacto do incremento na
alfabetizacdo da populacdo poderia ser, por hipotese, o aumento de renda dos individuos e/ou
da regido pesquisada, uma vez que pessoas com maior nivel de escolaridade obtém,
normalmente, maiores salarios. Portanto, ainda que o efeito possa ndo ter sido atingido
plenamente, o impacto foi positivo. Isso serve de alerta para o fato objetivo de que qualquer
acdo publica implementada produz efeitos e impactos, e esses podem ser negativos inda que
os efeitos das acdes sejam positivos. Um exemplo bastante claro refere-se aos programas de
fixagdo dos produtores no campo. Por intermédio de incentivos fiscais e facilidades de crédito
sdo estabelecidas as condigdes para que os produtores se fixem em aumentem a produgdo. O
efeito sera, por hipdtese, um aumento na produgdo e na renda. Mas um dos impactos podera
ser a contaminacdo dos mananciais de d4gua pelo aumento do volume de dejetos animais.

Deve-se observar, entretanto, que a determinagdo dos efeitos e, principalmente, dos
impactos de um programa ou projeto, ¢ um desafio de dificil superagdo, pois, no momento em
que se inicia a sua implantagdo, as condi¢des dadas de muitos outros fatores ponderaveis
sofrerdo também algum tipo de modificagdo. Em outros termos; ¢ dificil isolar os efeitos
especificos de um projeto dos demais fatores ambientais. Por exemplo, se um dos objetivos de
um programa de saneamento basico for a redugdo em 20% dos indices de mortalidade infantil
em determinada regido, seria necessario acompanhar anualmente os resultados alcancgados, de
forma a inferir se a eventual queda dos referidos indices deu-se somente em resposta ao
programa ou se foi devida também a outros fatores independentes, como programas de saude
da familia, de aleitamento materno, de ateng@o pré e pos natal, de merenda escolar etc. Nesse
caso ha que se estabelecer em quais propor¢des cada um desses fatores contribuiu para o total
da reducao dos indices.

Por fim, propondo-se um desfecho mais honroso para o programa referido nos
exemplos anteriores, suponha-se que tenha atingido as metas previstas e o seu custo tenha
permanecido dentro de padrdes adequados. O programa tera sido eficiente? A resposta é sim,
pois seu custo manteve-se dentro do previsto. Terd sido eficaz? A resposta também ¢ sim. Ele
atingiu os seus objetivos e as metas previstas. Mas nada nos garante que ele tenha sido
efetivo, pois a par de todos os esforgos, o percentual de analfabetos pode ter permanecido
inalterado em fun¢do de incrementos nao previstos no crescimento da populagdo ou do
aumento da evasdo escolar.

Desta forma ¢ possivel que se encontrem programas e projetos ao mesmo tempo
eficientes e ineficazes, ou ineficientes e eficazes, ou eficientes, eficazes e ndo efetivos, e
assim por diante. O que se pode deduzir é que o fato de um programa ou projeto implantado
que venha a atingir as metas previstas nao significa, necessariamente, que o projeto ¢ 6timo e
que obteve pleno éxito. O éxito de um programa ou projeto estd associado ao cumprimento
dos aspectos inerentes a economia, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade.

Mas a AG, embora seja uma avaliagdo ampla, objetiva e sistematica da economia, da
eficiéncia, da eficécia e da efetividade da atuacdo governamental, ndo ¢ um fim em si mesma.
Ela s6 tera valor como uma ferramenta eficaz de promocao da accountability se servir ao
propdsito de oferecer a sociedade as informagdes necessarias a formagdo do quadro
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referencial da atuacao dos governos e governantes.

5. A AUDITORIA DE GESTAO E OS NiVEIS DE INFORMACOES PRODUZIDOS

O controle das atividades governamentais para ser efetivo deve atender as
necessidades de informacdes de todos os interessados, quais sejam, orgdos de controle,
legisladores, governo, sociedade e os proprios agentes publicos (GAO, 2003). Nesse sentido,
em um trabalho pioneiro do inicio da década de 1980, intitulado de “Auditoria Operacional”,
elaborado pelo Instituto Latinoamericano de Ciéncias Fiscalizadoras — OLACIF (1981), ja
abordava essa questdo e classificava a produ¢do das informacdes em trés niveis distintos: de
exigéncia minima, de desempenho e de resultados.

O nivel de exigéncia minima, como o proprio nome enfatiza, ¢ o minimo que se pode
esperar em termos de informacgdes referentes a determinada acdo. Contempla o exame dos
registros contabeis, das transagdes financeiras, dos controles e do cumprimento da legislacao.
Caracteriza-se por verificar se a legislagdo e as normas vigentes estdo sendo cumpridas, se os
registros financeiros, contidbeis e operacionais sdo realizados adequadamente; e se os
controles das operagdes existem e sdo confidveis. E o nivel que determina o escopo da
auditoria tradicional.

O nivel de desempenho ocupa-se da determinacdo da economia e da eficiéncia na
utilizagdo dos recursos necessarios a a¢do e se esta ¢ eficaz. Caracteriza-se por considerar,
entre outras questdes, se os recursos estdo disponiveis no momento, na quantidade e na
qualidade necessdrias e suficientes; se foram consideradas outras alternativas que permitam
atingir os mesmos resultados a um custo menor; se a criagdo ou incorporacdo de novas
tecnologias poderia promover eventuais ganhos na produtividade; e se as metas e objetivos
estabelecidos estdo sendo cumpridos. E o primeiro nivel de abrangéncia da AG.

Finalmente, o nivel de resultados ocupa-se da avaliacdo dos resultados obtidos em
confronto com os objetivos sociais que lhe sdo atribuidos. Caracteriza-se por considerar,
basicamente, a avaliagdo dos efeitos e impactos que a acdo produz na sociedade, e traduz a
propria esséncia da AG.

Essa estratificacdo em niveis das informagdes produzidas, embora de formulacao
antiga, ¢ ainda bastante atual e, além de mostrar a complexidade do controle da gestdo
publica, permite, com classificar o universo de abrangéncia da AG nas suas duas
modalidades: de desempenho (também conhecida como de Auditoria de Desempenho
Operacional) e a de resultados (algumas vezes denominada de Auditoria Social).

A AG na modalidade de desempenho tem como foco a analise da gestdo da acdo
empreendida e se concentra na avaliacdo dos aspectos ligados a economia, a eficiéncia e a
eficacia, e visa a producao de informagdes que atendam o nivel de “desempenho”. Portanto,
ocupa-se do processo de gestdo organizacional avaliando a economia e a eficiéncia no uso dos
recursos ¢ se ha eficacia na acdo que os utiliza. Tome-se como exemplo um programa de
melhoria da escolarizagdo de nivel superior da populagdo de uma determinada regido.
Imagine-se que a escolaridade da populagdo, ao inicio do programa, fosse de 5% de
portadores de diploma de nivel superior, € que, ao término do programa esse percentual tenha
evoluido para 10%, porém ficando aquém do esperado, que era de 15%.

Para uma AG na modalidade de desempenho, o elemento-chave da investigagdo esta
na avaliag@o das causas determinantes da eventual ndo consecucdo das metas programadas. Ja
o objetivo primordial da AG na modalidade de resultados ¢ examinar a efetividade da agao,
principalmente quando a auditoria concentra-se em programas € projetos governamentais
(TCU, 2000).

Portanto, enquanto a AG na modalidade de desempenho avalia os aspectos de
economia, eficiéncia e eficacia de determinada a¢dao, a AG na modalidade de resultados busca
avaliar os efeitos e impactos produzidos por essa agdo ¢ se tais efeitos e impactos foram
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previstos ou eram esperados.

Entre os aspectos a serem examinados numa AG na modalidade de resultados pode-se
destacar, entre outros, a andlise da concepcao ldgica da a¢do, como no caso de um projeto ou
programa de governo, por exemplo; a adequagdo, relevancia e consisténcia dos objetivos com
as necessidades e demandas identificadas; os efeitos e impactos gerados; a qualidade e a
quantidade desses efeitos etc.

No exemplo anterior, de um programa de melhoria da escolarizacdo de nivel superior
da populagdo de uma determinada regido, se o enfocado sob a dtica da AG na modalidade de
resultados, o elemento-chave ndo seria o desempenho quantitativo de quantos alunos foram
formados (embora este seja importante), mas sim o desempenho qualitativo. No caso as
atengdes se voltariam no sentido de avaliar, por exemplo, se os beneficiarios do programa
obtiveram um nivel de formacao semelhante aos demais formados nao participantes.

Em resumo; uma AG na modalidade de desempenho diferencia-se de uma AG na
modalidade de resultados pela abordagem das suas anélises e avaliacdes e pelo nivel de
informagdes que produz. Enquanto a primeira concentra-se nas ag¢des e, portanto, ¢ uma
auditoria com foco basicamente interno a organizacdo, a segunda concentra-se nos efeitos
dessas agdes, resultando numa auditoria com foco basicamente externo a organizagdo. Dai
que o objetivo da modalidade de desempenho ¢ avaliar a acdo em si, enquanto a modalidade
de resultados busca avaliar as conseqiiéncias das a¢cdes implementadas.

As auditorias de gestdo nas modalidades de desempenho e de resultados podem, e na
verdade devem, ser realizadas separadamente. A complexidade da realizagdo de uma auditoria
desse tipo, qualquer que seja a modalidade, consubstancia-se, principalmente, no prolongado
tempo de planejamento e execucdo, geralmente ndo inferior a seis meses, na grande
quantidade de informacdes a serem obtidas e analisadas, no tamanho e diversidade das
equipes a serem formadas e na qualidade e abrangéncia do respectivo relatorio. Nesse aspecto,
ndo resta diivida da conveniéncia da realizagdo dessas modalidades de AG. Isso nao significa,
todavia, que devam ser desvinculadas. As informagdes produzidas em cada uma, quando
tomadas em conjunto, proporcionam uma andlise completa da atuacdo do ente auditado e,
num espectro mais amplo, da propria acdo governamental, principalmente quando se
considera a efetividade das politicas publicas implantadas.

Nesse sentido, as duas modalidades da AG devem ser consideradas como um so
conjunto (TCU 2000a) e a suas realizagdes, ainda que independentes, devem observar os
mesmos objetivos gerais. Por outro lado, deve ficar claro, também, que a AG ndo ¢é, e nem
poderia ser, a sucedanea da auditoria tradicional, e sim a sua complementa¢do. Na verdade, a
AG ¢, de fato, uma etapa posterior e integrada a auditoria tradicional (ROCHA, 1990). E ¢
exatamente esse o argumento que ¢ da esséncia deste artigo, como ja salientado. Levando-se
em conta que as caracteristicas metodoldgico-operacionais da AG sdo perfeitamente
identificadas com as da auditoria tradicional e que aquela ¢ uma evolugdo desta, a sua adog¢ao
e implementacdo sdo facilitadas e simplificadas em razdo da facil assimilacdo dos seus
métodos e técnicas pelos executores da auditoria tradicional.

Para consolidar essa percep¢do, no entanto, cabe fazer uma rapida abordagem da
complementaridade entre sobre AG em relagdo a auditoria tradicional, destacando as suas
semelhancas metodologicas e enfatizando as diferencgas de abrangéncia e objetivos.

AS DIFERENCAS E A COMPLEMENTARIEDADE ENTRE A AUDITORIA DE
GESTAO E A AUDITORIA TRADICIONAL

Nao se pode afirmar que as atividades que hoje sdo vistas como proprias da AG sejam
novas. Nova ¢ a necessidade que se apresenta atualmente de buscar-se uma sistematiza¢dao do
estudo das agdes que envolvem esse tipo de auditoria, pois ao se considerar o crescimento
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fisico e a complexidade das organizagdes, torna-se indispensavel dar maior consisténcia ao
trabalho dos auditores.

Sobre esse aspecto, um exemplo bastante significativo pode ser visto em um manual de
auditoria de 1875 da empresa alemda KRUPP, fabricante de armamentos. Diz o referido
manual:

“Os auditores deverdo determinar se as leis, os contratos, as politicas e
procedimentos estdo sendo seguidas apropriadamente e se todas as transagdes
comerciais foram realizadas de acordo com as politicas estabelecidas e com éxito.
Em relagdo a isso, os auditores devem formular sugestdes para melhorar os
procedimentos e servigos existentes, criticas aos contratos com sugestdes para
melhora-los, etc.” (in ILACIF, 1981, p. 30).

De qualquer forma, dado que a AG ¢ uma evolucdo natural da auditoria tradicional,
que deixa de ser especificamente contabil para tornar-se bem mais abrangente, acrescentando
a verificacdo da legalidade/conformidade a avaliagdo da economia, da eficiéncia, da eficacia e
da efetividade da atuacdo governamental, para que se possa melhor compreender o que ¢ ¢
quais os propositos da AG, o melhor caminho é comparé-la a auditoria tradicional.

Metodologicamente, ndo existem diferencas significativas em relacao a realizagao de
uma auditoria tradicional e de uma AG. Essas diferencas aparecem apenas quando se
referencia a abrangéncia e os objetivos pretendidos em cada uma delas.

Genericamente, qualquer auditoria caracteriza-se pela realizagdo de verificagdes e
analises, objetivas e sistematicas, das operagdes de uma determinada agdo, cujos resultados
serdo posteriormente consubstanciados em um relatorio.

A diferenca bdasica entre a uma e outra esta, como ja salientado, na abrangéncia e nos
objetivos pretendidos. Marcio Villas, um dos primeiros autores brasileiros a escrever sobre
esse tipo de auditoria, ao tratar desse aspecto, afirma que enquanto na auditoria tradicional o
objetivo esta relacionado com a adequagdo das demonstragdes financeiras, na AG as
demonstragdes financeiras servem apenas como instrumento do seu processo, visto que seu
objetivo estd vinculado a avaliagdo das atividades de uma entidade segundo os beneficios por
ela produzidos (VILLAS, 1990).

A auditoria tradicional busca analisar as transag¢des, contas, relatorios ¢ balancos de
um dado periodo; verificar o cumprimento das disposi¢des legais e das normas e
regulamentos; e verificar os sistemas internos de controle. J4 a AG pretende analisar a
organizacdo ¢ o seu planejamento, avaliar a como sao utilizados os recursos humanos,
materiais e financeiros; analisar o resultado das operacdes realizadas em relagdo aos objetivos
pretendidos (ROCHA, 1990; VILLAS, 1990); e, ainda, avaliar os resultados ¢ os impactos das
acoes implementadas (TCU, 2000b; GAO, 2003).

Assim, enquanto a auditoria tradicional limita a sua abrangéncia a area
contabil-financeira, a AG estende-se por toda a organizagdo. Enquanto a primeira objetiva,
principalmente, verificar, a segunda pretende, principalmente, avaliar.

Portanto, ndo se pode, e nem se deve, falar em extingdo ou morte da auditoria
tradicional ou sua substituicao pela AG, pois que ela € e continuard a ser importante no seu
papel de avalista da legalidade e da conformidade da atuacdo dos gestores publicos. Isso nao
significa, por outro lado, que deva continuar reinando solitidria no arsenal de métodos e
técnicas utilizados pelos oOrgdos de controle, pois que as novas exigéncias de
responsabilizacdo e prestacdo de contas ai estdo para dividir esse espaco. Na realidade, as
semelhancas entre elas e o fato de serem vistas com complementares, o que de fato sdo,
solidifica a idéia de que ¢ possivel mudar a forma de atuagdo dos d6rgaos de controle pela
adocdo da AG, levando-os a pratica efetiva da accountability, sem que para isso seja
necessario desestruturar o modelo de controle hoje existente.

12
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CONSIDERACOES FINAIS

Como se viu ao longo do presente trabalho, a idéia de que a implantacdo da AG ¢ a
forma mais pragmatica e menos traumatica de levar os 6rgdos de controle administrativo a
conformar a sua atuagdo a efetiva realizacdo da accountability, assenta-se no fato de que essa
forma de auditoria tras novos métodos e técnicas centradas nos conceitos de economia,
eficiéncia, eficacia e efetividade e na idéia de que esses novos métodos e técnicas mudardo a
forma de atuagdo desses orgaos sem, no entanto, desestrutura-los.

Da discussdao dessa idéia surgiu, inicialmente, a necessidade de conceituar
accountability como a responsabilizacdo permanente dos gestores publicos em termos da
avaliacdao da conformidade/legalidade, mas também da economia, da eficiéncia, da eficacia e
da efetividade dos atos praticados em decorréncia do uso do poder que lhes ¢ outorgado pela
sociedade.

A partir dai, fez-se uma abordagem do controle da atividade publica no Brasil,
caracterizando as trés instancias formais desse controle: politica, judicidria e administrativa.
Aprofundou-se a discussdo sobre o Controle Externo analisando-o a partir dos dois modelos
adotados no mundo e fez-se uma breve comparagdo entre eles para melhor caracterizar o
modelo adotado no Brasil, baseado em tribunais de contas.

Viu-se, também, que os tribunais de contas, por sua independéncia em relacdo aos
Poderes e pelas amplas atribui¢des que lhes foram outorgadas pela Constituigao de 1988, sdo,
entre os Orgdos estatais existentes, os mais aptos a viabilizar e promover a accountability
como forma permanente de atuacao.

Constatou-se, ademais, que a forma de atuacdo tradicional dos tribunais de contas nao
satisfaz os anseios da sociedade, uma vez que o padrdo tradicional de verificagdo da
conformidade/legalidade nao permite avaliar a eficiéncia e a efetividade na oferta dos servigos
publicos.

Com esse pano de fundo, introduziu-se o estudo da AG, trazendo a sua conceituacao
como uma avaliagdo ampla, objetiva e sistematica da atuacdo governamental com base nos
seus quatro elementos fundamentais: economia, eficiéncia, eficacia e efetividade.

Ressaltou-se que a atividade de controle, para ser efetiva deve ser capaz de produzir
informagdes que permitam a sociedade construir um quadro referencial da atuacdo dos
governos e governantes, demonstrando-se que a AG, nas suas duas modalidades, de
desempenho e de resultados, atende a essa necessidade.

Ao fazer-se a ressalva de que a AG ndo ¢ a sucedanea da auditoria tradicional e sim a
sua complementacdo, pois que aquela ¢ uma evolucao natural dessa, abriu-se o caminho para
mostrar que a diferenga basica entre elas estd na abrangéncia e nos objetivos pretendidos. E,
ademais, que ndo se pode falar da substituicdio de uma pela outra e sim do convivio
harmoénico e complementar entre ambas. Com isso, concluiu-se que a implementagdo, por
parte dos 6rgdos de controle, da AG, em razao das suas proprias caracteristicas metodologico-
operacionais, perfeitamente identificadas com as da auditoria tradicional, ¢ facilitada e
simplificada tendo em vista a sua facil assimilacdo pelos executores da auditoria tradicional,
consolidando-se, assim, a idéia de que a implantacdo da AG ¢ a forma mais pragmatica e
menos traumatica de levar entes tradicionais de controle administrativo do Estado, a
conformar a sua atuacdo a efetiva realizagdo da accountability.

Por fim, a emoldurar essa idéia, cabe destacar que o caminho a seguir no sentido dessa
mudanga serd, sem davida, ainda longo. Em primeiro lugar porque a efetiva implantagdo da
Auditoria de Gestdo no admbito dos 6rgaos de controle depende, em grande parte, da decisdo
politica de fazer acontecer. Em segundo, porque ¢ indispensavel formar uma massa critica de
profissionais devidamente capacitados a entendé-la e a conduzi-la.
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Quanto a decisdo politica, o proprio texto constitucional demonstra e sinaliza o que a
sociedade espera dos 6rgaos de controle ao ampliar de forma significativa a prerrogativa dos
tribunais de contas ¢ dos sistemas de controle interno de realizem auditorias ¢ avalia¢des de
resultados (arts. 70 a 75 da CF), muito embora essa decisdo politica, passados mais de dezoito
anos da promulgacdo da Constitui¢do Federal, ainda estd para ser tomada na maioria desses
tribunais.

A capacitagdo técnica, por sua vez, s ocorrera com o desencadeamento de um esforgo
concreto e permanente de treinamento e capacitacdo, a partir do qual os profissionais
envolvidos sintam-se motivados e sejam incentivados a quebrar os paradigmas da auditoria
tradicional e desenvolver, com a seriedade e a profundidade necessérias, a AG.

Por fim, ndo ¢ ocioso lembrar que ainda existem muitas questdes por responder em
relagdo a este assunto. E preciso que se aprofundem os estudos e pesquisas sobre a atuagio
dos diversos 6rgdos de controle no Brasil. Como agem? que caracteristicas possuem? como
reagem em relagdo as mudangas? como vém a accountability? Estudos e pesquisas que
fornegam uma melhor defini¢do do significado do termo accountability no Brasil, também sao
necessarias. Mesmo um estudo académico mais profundo sobre a capacidade dos o6rgaos de
controle de promover a accountability, ainda esta por ser feito.

Ademais, para que toda essa expectativa se concretize, ¢ fundamental que indicadores
de desempenho relacionados as varias e complexas atividades governamentais sejam
desenvolvidos, propostos e testados. Além disso, como bem salienta Silva (2002), ¢
necessario que ja na concepgao ¢ formulagdo dos programas e projetos governamentais, tais
indicadores estejam explicitos e sejam pertinentes. Por outro lado, ndo se pode esquecer que o
baixo nivel de participa¢do politica dos cidaddos somada a natureza técnica dos trabalhos
realizados pelos 6rgdos de controle, gera o grande desafio a ser assumido pela academia: a
formulagdo de processos efetivos de participagdo da sociedade nas atividades de controle da
acdo governamental.

Por tudo isso, ndo restam davidas de que o desenvolvimento ¢ a consolidagdo da
Auditoria de Gestdo no Brasil, mais do que qualquer outro fator depende, fundamentalmente,
de cada cidaddo e da propria sociedade, que tem o poder e a obrigagdo de exigir dos 6rgaos de
controle uma atuacao mais consentanea com a realidade ¢ com as novas técnicas de revisao e
avalia¢do que permitem o pleno exercicio da accountability.
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