| nstitui¢cOes centrais de auditoria

e auditoria de desempenho: uma
analise comparativa das estratégias
organizacionaisnaOCDE

Michael Barzelay

A auditoria de desempenho! vem sendo rapidamente aceita como
um tipo de atividade profissional de revisio governamental ex-post. Essa
categoria envolve tanto alguns tipos familiares de trabalhos de revisao,
como as auditorias de eficiéncia e as de efetividade, quanto formas menos
conhecidas, como as auditorias de informacao, geradas pelos sistemas de
gerenciamento de desempenho. O surgimento dessa nova categoria no
vocabul&rio daadministracdo publicaindicaque o processo de demarcacdo
de um novo dominio da atividade burocréticaestad em andamento. A teoria
socioldgica neo-ingtitucionalista (Meyer e Rowan, 1991) sugere que, a
medida que aauditoriade desempenho setornar maisinstitucionalizada, o
nivel dessaatividade deve aumentar, provavel mente seguido pelacriacéo
de subdivisBes distintas ou pelaexpansdo daslinhas de produto.

S0 varias as organizactes que desenvolvem e realizam trabalhos
de auditoria de desempenho. No Reino Unido, pode-se citar a Audit
Comission for England and Wales (Comisséo de Auditoriaparaalngla-
terrae Paisde Gales), cujajurisdicdo inclui o governo municipal, o Servico
Naciona de Sallde e apolicia; o National Audit Office (NAO), cujajuris-
dic&o compreende o restante do governo central; e umagamade inspeto-
rias de setores ou 0rgaos especificos em rapida expansdo, como o Office
of Sandards in Education (Escritério de Normas para a Educacéo —
Hood e Scott, 1996). Nos Estados Unidos da América do Norte (EUA),
entre as entidades que conduzem trabal hos de auditoria de desempenho,
pode-se destacar os Office of Inspectors General (Escritérios dos | nspe-
tores Gerais) e 0 General Accounting Office — GAO (Escritério do
Auditor-Geral — Trodden, 1995; Walsh, 1996). Assim, aracionalizacdo, a
producéo e a expansdo nessa érea de estudo podem ser observadas, até o
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momento, no &mbito da &rea organizacional, na qual essas instituicoes
estdo inseridas (DiMaggio e Powell, 1991). As organizacBGes governa-

mentais fundamentai s na area de auditoria de desempenho incluem agque-

las responsaveis pela elaboracdo orcamentaria, auditoria, avaliacdo e
reformaadministrativa, inclusive o Public Management Service—PUMA
(Servico de Administracéo Publica)? da Organizacao para a Cooperacéo

e 0 Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

Estetrabal ho concentrasuaandise no nivel organizaciona dosorgdos
centrais de auditoria, algumas vezes denominados Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS), conforme estabel ece suaassociacdo internacional. Tais
organizacBesincluem aAgénciaNaciona de AuditoriadaSuécia, aCorte
de ContasdaAlemanha, o Escritorio Nacional de Auditoriado Reino Unido
(NAO), o Escritério do Auditor-Geral do Canada, a Corte de Contas da
Franca e o Escritério do Auditor-Geral dos Estados Unidos (GAO).
A formapelaqual os érgaos de auditorialidam com ainstitucionalizacdo
daauditoriade desempenho muito provavel menteteraefeito significativo
sobre aescalae adistribuicéo das atividades de revisdo naesferagoverna-
mental. Taisreagdestenderéo adelinear o modo de operacéo e o impacto
dos sistemas governamentais de responsabilizac&o e prestacdo de contas
(accountability).®

Neste artigo, propde-seredizar umaandise comparativainicia sobre
ostrabal hos de auditoria de desempenho conduzidos por 6rgéos centrais
de auditoriada OCDE. A principal questdo paraa pesquisadescritivadiz
respeito ao grau de uniformidade ou de variacdo existente entre as politicas
organizacionais desses 6rgaos, no gue concerne a auditoria de desem-
penho. Para esse propdésito, foram analisados dados obtidos pelo PUMA.
O trabalho desenvolve uma explicacdo institucional para as variacdes
observadas nas politicas organi zacionais dos diferentes érgéos centrais de
auditoria. Além disso, sdo analisadas as escolhas estratégicas quanto a
implementacdo da auditoria de desempenho, que se impdem aos 6rgaos
centrais de auditoria.*

O conceitoda auditoria
dedesempenho

O termo auditoria de desempenho € normalmente utilizado para
demarcar a distingdo entre esse tipo de atividade de revisdo governa-
mental e a auditoria tradicional; e a avaliaco de programas. A forma
como essa distingdo é feita tem implicacbes sobre qual categoria profis-
sional possui 0s argumentos mais persuasivos com o intuito de obter o
controlejurisdicional damatéria. Osfuncionériosdea guns érgaos centrais
deauditoriatendem adestacar as semel hangas entre aauditoriatradicional




e ade desempenho (Sedgwick, 1993), provavelmente com o intuito de
manter ou expandir suafatiade mercado naindistriadarevisdo governa
mental. Os especialistas em avaliacdo, por seu turno, tendem a caracte-
rizar a auditoria de desempenho como uma forma de avaliacéo
(Chelimsky, 1985; Rist, 1989), talvez pelamesmarazdo. Assim, como a
guestéo da disputa pelo controle da atividade ainda persiste, também
Nn&o existe consenso quanto ao significado exato do conceito de audito-
ria de desempenho.

A maioria dos estudiosos sobre a matéria define a auditoria de
desempenho deformaarefletir asrealidadesinstitucionai s de seus préprios
paises. Aguelesque escrevem no contexto ingtitucional do governo britanico
(Westmingter/Whitehall) tendem a estabel ecer umadistinggo entre politica
e administracéo dentro dadefini¢cdo de auditoria de desempenho. Ao passo
gue, aguel es que escrevem no contexto de um regime de poder partilhado
entre o Executivo e o Legislativo, como ocorre nos EUA, agem deforma
diferente. Assim, de certa maneira, as divergéncias de visdo sobre o
conceito de auditoriade desempenho devem-se atendéncia natural de se
tomar realidades|ocais por padrdes universais.

Um esfor¢o para demarcar a distingdo entre esses conceitos, de
cunho isento e de aplicabilidade universal, exige uma analise conceitual
cuidadosa. A andlise agui apresentada ira indicar, entre outros aspectos
conceituais, que as auditorias de desempenho ndo sdo um tipo de auditoria,
elas sdo, de fato, avaliacbes. Entretanto, diferentemente das avaliacdes
de programas convencionais, as auditorias de desempenho sdo
freqiientemente realizadas deformasimilar aumaauditoria. E umaquestio
de escolha estratégi ca da organizacao, ndo praticada universalmente, adotar
processos de trabalho similares a auditoria pararealizar suas avaliagoes.
Assim, o estilo detrabal ho daatividade de auditoriando deve ser conside-
rado parte do sentido central do conceito de auditoriade desempenho.

Para se chegar a essas distingcdes, ao mesmo tempo sutis e contun-
dentes, este trabalho adota a teoria de conceitos e categorias formulada
por George L akoff (1987), especidistaem linglisticacognitivada Univer-
sidade de Berckley, Califérnia.®> Conforme essateoria, palavras sdo nomes
para conceitos. O significado de conceitos abstratos e complexos, como
as categorias daatividade de revisdo governamental, ndo pode ser descrito
em umalinhaou duas, como em umadefini¢do de dicionario, ou mesmo
pela enumeracdo de algumas de suas propriedades essenciais. Para se
analisar o significado desses conceitos, € crucial que se identifique os
varios model os cognitivosidealizados que juntos caracterizam o conceito
(op.cit., 1987: 68). A seguir, sera apresentada uma proposta de caracte-
rizacao do conceito denominado auditoriade desempenho. Caberessaltar,
a principio, trés aspectos dessa caracterizagdo. Primeiro, os modelos




cognitivos idealizados aqui selecionados permitem a diferenciacéo dos
conceitos de auditoria de desempenho dos conceitos de auditoriatradicional
e de avaliacdo de programas. Segundo, a caracterizacdo da auditoria de
desempenho também serve de parametro para o significado de suas cate-
goriassubordinadas (i.e., ostipos existentes de auditoria de desempenho,
tais como as auditorias de eficiéncia). Terceiro, a caracterizacao de audi-
toriade desempenho aqui proposta permite especificacdes mais deta hadas
gue comportem diferentes realidades|ocais e orientacBes doutrinérias.

O significado do conceito de auditoriade desempenho caracteriza-se
por uma série de Model os Cognitivos Idealizados (MCIs) inter-relacio-
nados referentes ao funcionamento de governo, ao tipo de funcionamento
desgjado, ao principal objetivo da revisdo, a modalidade dominante de
revisdo e ao papel do revisor auditor. A mesmalogicaaplica-se ao signifi-
cado dos conceitos de auditoriatradicional e de avaliacdo de programas.
Em outras palavras, os sentidos centrais dos conceitos associados a
auditoriatradicional, auditoria de desempenho e avaliagéo de programas
podem ser formulados com base em model os que variam de acordo com
cinco dimensdes (Quadro 1).

Quadro 1: Comparacao entre auditoria tradicional,
auditoria de desempenho e avaliacdo de programas
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Uma dimensdo davariacéo consi ste naimagem do funcionamento
do governo. Em uma época nha qual doutrinas de gestao publica encon-
tram-se em evolucdo continua e as auditorias de desempenho n&o foram
ainda completamente institucionalizadas, seria surpreendente encontrar
uma imagem Unica e definida para o funcionamento de governo que




caracterize o conceito de auditoria de desempenho. Os seguidores da
doutrinadenominadalear ning organi zations (organi zacGes que aprendem)
tentariam incorporar os MCls referentes aos processos pelos quais o
conjunto de crencas da organi zac&o érevisto aluz do feedback do sistema
(Senge, 1990; Stacey, 1993), ao passo que 0s seguidores da doutrina do
performance management (gerenciamento do desempenho) iriam buscar
incorporar os M Cls que pudessem refletir areacdo dos agentes governa-
mentais ao defrontar-se com metas operacionai s e incentivos estabel ecidos
de cimaparabaixo (Boyle, 1989). Partidarios de diferenteslinhas doutri-
narias normalmente argumentam de forma a procurar agregar as idéias
gue postulam ao sentido central do conceito. Asdiscussdes sobreaauditoria
de desempenho e sua prética tendem a ser encaminhadas de maneira
distintanosdiferentes paises. Com o intuito defacilitar o presente debate,
€ importante abstrair-se de questfes de interesse meramente local.

Nas discussdes no ambito de grupos de profissionais que realizam
auditoria de desempenho, um padréo de modelo mental € um esguema
centrado no processo, semel hante aquele da cadeia de producdo (Porter,
1985: 36). Nesse esguema, 0s insumos sdo transformados em produtos
gue, por suavez, geram os impactos. Mais especificamente, o funciona-
mento do governo é caracterizado como um processo produtivo detransfor-
macdo deinsumos e rel agles causais, pel os quai s os produtosinfluenciam
0 estado das coisas, cujamelhoriaé norma mente considerada o principal
objetivo das politicas publicas. Os processos de producgdo transformam
insumos em produtos e os produtos exercem influénciasobre osresultados.
AsligacBes entre osinsumos e 0s produtos, em particular, sdo percebidas
como passivei s de manipul agcéo pel os gerentes dos processos de producao,
ao menos em médio e longo prazos.

Osmodel os mentai s de funcionamento de governo, subjacentes aos
outros dois principais conceitos de revisdo governamental ex-post, so
bastante conhecidos. Paraaauditoriatradicional, o principal modelo é o
de maguinaburocratica(Mintzberg, 1983: 163). Os sistemas nesse model o
operam naformade processos de trabalho padronizados — mai s especi-
ficamente estabel ecendo, aplicando ou implementando critérios diferen-
ciados por funcBes. Uma imagem caracteristica do funcionamento do
governo por tras do conceito de auditoriatradicional é aquelanaqual os
especiaistas, situados na estrutura técnica, como os contadores, estabe-
lecem politicas e procedi mentos sancionados pel as categorias profissionais
parauma organizacdo especifica. Os colaboradoresindividuaisdaslinhas
de produto sdo orientados, assim, aseguirem esses critérios sob asupervisio
de seussuperiores hierarquicos. O model o cognitivo de funcionamento de
governo, embutido no conceito de avaliacdo de programas, por suavez,
minimiza a importancia do funcionamento interno das organizactes




governamentais e focaliza a influéncia do desenho e implementacdo
do programa como um todo sobre condi¢des sociais problematicas.
Portanto, utilizando uma metéf ora da esfera da medicina, poder-se-ia
dizer que os governos devem funcionar usando os produtos dos
programas como “remédios” para o tratamento de condi¢des sociais
pouco saudaveis e inaceitaveis.

A imagem escol hida para o funcionamento do governo tem impli-
cacOes Obvias sobre o que se considera 0 modelo ideal de operacdo.
Conforme 0 mode o de méquinaburocrética, umaorgani zacdo quefunciona
bem é aquela cujos critérios de operacdo sdo apropriados, do ponto de
vista profissional e organizacional, e cujos sistemas regul atorios mantém
as tarefas e as transagdes (e as pessoas que as executam) sob controle.
Ja na perspectiva da avaliacdo de programas, um programa efetivo € um
tratamento que cura (ou pel o menos controla) o mal social, sem prejudicar
a sociedade como um todo. Os programas dignos de mérito sdo aqueles
gue atingem os objetivos de determinada politica publica ou, conforme
alguns relatos, geram beneficios que excedem a soma dos custos dos
recursos empregados e das consequiéncias adversas dos subprodutos
(Moore, 1995). Por suavez, as principais medidas de mérito embutidas no
conceito de auditoria de desempenho sdo a economia, a eficiénciae a
efetividade. A economia geralmente significa a eliminacéo dos desper-
dicios de insumos; a eficiéncia refere-se a otimizagdo dos processos de
transformacdo deinsumos em produtos; e aefetividade significainfluenciar
positivamente o impacto por meio dageracao de produtos (Gray, Jenkins
e Segsworth, 1993). A imagem de umaorganizacao governamentd eficiente
estd associada, neste caso, aguela na qua a atencéo da administracdo et
voltadaparaaotimizacdo de processos produtivosflexiveis, bem como para
aadaptacdo dos desenhos dos programas em fungdo do feedback recebido
e das mudancas nas prioridades e nos obj etivos das politicas publicas.

O principa objetivo de um trabalho de revisdo norma mente consiste
em assegurar um nivel satisfatorio de funcionamento das organizacdes
governamentais. O principal objetivo daauditoriatradicional éfazer que
as unidades e osindividuos sigam determinados critérios ou normas apli-
caveis pararealizar transacfes e desempenhar tarefas— resumidamente,
o principal objetivo consiste em fazer umaaccountability deregularidade
(Light, 1993). A metaéimpedir ou retificar procedimentos que represen-
tem desviosdas normaslegais, e.g., no control e financeiro ou haadminis-
tracdo de ativos. Por outro lado, o principal objetivo das auditorias de
desempenho pode ser expresso como accountability de desempenho.
A idéia simples que esta por tras desse argumento € que as organizacoes
devem ser responsabilizadas pel os resultados de sua atuagcdo maisdo que
pela sua forma de funcionamento. A idéia mais complexa € que, para
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alguns propositos, € melhor focalizar a atencdo da administracdo para a
otimizacdo de processos produtivos e do desenho dos programas. Uma
estratégiaapropriada paraesse enfoque seriaade responsabilizar individuos
e organizacdes pelo atendimento de padrBes razoaveis de economia,

eficiénciae efetividade (a operacionalizacdo dessa estratégiapodeincluir a
formalizac&o de acordos entre um Orgao e seu respectivo ministério, envol -

vendo adefini¢do de varias metas). O objetivo daauditoriade desempenho,

nesse sentido, € contribuir paraaoperacionalizaco de processos palitico-

administrativos pel os quai s aaccountability de desempenho € estruturada,

incentivada e controlada.® Naavaliacéo de programas, o principal objetivo é
distinguir osimpactos provocados pelos programas de formaaavaliar sua
efetividade em atingir objetivos pré-definidosou inferidos.

A modalidade de revisao governamental predominante difere entre
ostréstiposaqui analisados. A auditoriaenvolve acoletadeinformacdes
sobre astransagfes ou processos para determinar se eles estdo em confor-
midade com as normas aplicaveis. A avaliagado de programas convencio-
nalmente envolve aexecucao e o desenho de estratégias de pesquisapara
arealizacdo de inferéncias descritivas vaidas, confiaveis e isentas sobre
condi¢des agregadas, bem como de inferéncias causai s sobre 0simpactos
dosprogramas. A auditoriade desempenho a gumasvezesenvolve auditoria
0U pesquisa, mas hormal mente pode ser caracterizada como um processo
deinspecdo. A inspecdo consiste no questionamento de qual quer tipo de
procedimento, ndo apenas aquel es relativos a administracéo financeira.
Umaingpecao pode tanto envolver averificacdo daobservanciadoscritérios
aplicaveis como também o exercicio direto de julgamento instrumental.

O papel do revisor/auditor pode ser deduzido pel os aspectos acima
abordados. O papel do auditor publico € examinar ainformagado apresen-
tada pel os 6rgdos publicos e relatar eventuais desvios entre os critérios/
normas aplicaveis e as transacdes efetivamente realizadas ou 0s sistemas
existentes. O papel do avaliador de programa € de conceber e desenvolver
pesquisa que produza pareceres técnicos, com base em dados empiricos,
sobre osimpactos dos programas. Jao papel do auditor de desempenho é,
em grande medida, o de avaliar aspectos selecionados dos programas e
das organizactes. Esses auditores normalmente avaliam esses aspectos
com um enfoque mais pontual do que os revisores ao realizar umatipica
avaliacdo de programas. Diferentemente dos auditores tradicionais, os
auditores de desempenho podem julgar se os meios empregados nos
processos produtivos estdo alinhados com as metas estabelecidas ou se
foram otimizados de formaareduzir aslimitagcGes do programa.

Umaprovéavel objecdo aessaandlise conceitua seriaque eladeixa
de especificar a independéncia da auditoria como atributo essencial da
auditoria de desempenho. A principal razéo para se adotar um conceito
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gue ndo faz referéncia a questdo da independéncia € que arelacdo entre
Orgédos centrais de auditoria e seu ambiente instituciona varia bastante
nosdiferentes paises. Alguns 6rgdos centrais de auditoriaestdo vinculados
principal mente ao Poder Executivo (até mesmo fazendo parte del€), outros
estdo vinculados ao L egidativo e outros, ainda, sdo centros de poder inde-
pendentes gque se respaldam em leis e em coligacBes politicas entre o
Executivo eo Legidativo. Ao introduzirmos o conceito deindependéncia
daauditoriano &mbito dadefini¢cdo de auditoriade desempenho, corremos
0 risco de menosprezar essas diferentes conformacgdes, que sdo impor-
tantes paraaandlise aqui desenvolvida, conforme seravisto aseguir.

Uma segunda objecéo que se vislumbra é a de que a defini¢éo
proposta para a avaliacdo de programas esteja ultrapassada. Apesar de
inicialmente aavaliacdo de programas ter-se preocupado em pesquisar se
0s programas atingiam os objetivos ou se ostratamentos de paliticas publicas
eram eficientes na cura de males coletivos, essa area de atividade tem
evoluido bastante (Hellstern, 1991). Pode até ser que hoje apenas uma
minoriade profissionais daavaliacéo esteja de fato fazendo avaliagéo de
programas. A posicao adotadaagui é ade que o sentido central do conceito
de avaliac8o de programas permanece sendo o classico, e que, como
demonstra a pratica, os profissionais da avaliac8o estdo cada vez mais
engajados em trabal hos de auditoria de desempenho.

Uma terceira objecdo seria quanto ao fato de que esse esquema
conceitual tece uma caricaturadaauditoriatradicional, considerando que
a melhoria de eficiéncia seria, de fato, uma das metas permanentes da
auditoria. Caso algumas entidades de auditoria tenham promovido a
eficiénciacomo principa metaoperaciona daauditoriatradicional, trata-se
de uma questdo empirica. Nessa hipotese, a atividade de revisio
desenvolvidapor essainstituicdo deveria ser classificadacomo auditoria
de desempenho ou como umaformanhibrida.

Essa linha de raciocinio leva a conclusdo de que a auditoria de
desempenho, na realidade, ndo se trata de auditoria. A auditoria de
desempenho €&, de fato, avaliacéo: ela envolve a producdo ou a revisdo
deinstrumental dejulgamento, como, por exemplo, sobre o nivel de otimi-
zacao dos processos produtivos e do desenho dos programas. A auditoria,
por outro lado, é umaformade verificacdo (Chelimsky, 1985): elaenvolve
acomparagao de critérios usua mente aceitos com astransacdes real mente
efetivadas e os sistemas implementados. A aplicacdo do instrumental de
julgamento pode ser feitadeformaa parecer umaverificaco se aentidade
gue estiver realizando a auditoria de desempenho se estruturacomo uma
organizacao do tipo maquinaburocraticae padronizao trabalho daauditoria
de desempenho. Nesse caso, 0s critérios aplicados pelos auditores de
desempenho seriam conceitualmente regras de ouro (rules of thumb) e
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ndo normas compul sdrias chancel adas por profissionais dadrea, taiscomo
asregras para efetuar transacdes ou para elaborar relatérios financeiros.
A expressdo auditoriade desempenho €, portanto, um rétulo impre-
Ciso para o conceito nela embutido. Uma vez rotulada com esse nome,
deve-se insistir que nada mudara o fato de que a denominacao utilizada
parao conceito inclui apalavraauditoria. A reflexdo sobre aauditoriade
desempenho, contudo, ndo deve ser guiada por conotacfes da palavra
auditoria, mas sim pelo sentido central do conceito como caracterizado
por model os cognitivos mentai s inter-rel aci onados como aquel es identi-
ficados no Quadro 1. Isso implica, mais especificamente, que aauditoria
de desempenho — como um tipo — ndo se encontra mais préxima da
auditoriatradicional do que daavaliacéo de programa. Colocado de uma
outraforma, aauditoriade desempenho ndo consi ste em categoria subor-
dinada, juntamente com aauditoriatradicional, a categoriamais ampla
denominada auditoria.

Fonteequalidadedosdados

Como preparacdo para recente simpdsio sobre auditoria de
desempenho, o Servico de Administracéo Publicada OCDE consultou os
Orgéos centrais de auditoria dos paises-membros sobre os tipos de revisio
governamental que elesrealizavam, com énfase naguel es que poderiam ser
classificados como auditorias de desempenho. As respostas dos 6rgaos de
auditoriade 13 paises-membrosforam resumidas no documento oficial do
simposio elaborado pelo secretério (Shand e Anand, 1996: apéndice). Este
topico irdutilizar essafonte de informacéo parafins de andise empirica.’

Dentre os 13 paises-membros da OCDE que encaminharam
respostas, 12 realizam tipos de revisdo governamental gue poderiam ser
classificados como auditoria de desempenho. Algumaformade auditoria
de desempenho é praticada nos paises delinguainglesada Europa, Oceania
e Ameéricado Norte; em trés paises escandinavos; e naFranca, Alemanha
e Holanda. Com base no relatério encaminhado a OCDE, o Tribunal de
Contas de Portugal aparentemente ndo realiza auditorias de desempenho
(apesar deter acompeténcialegal parafazé-lo). Considerando o enfoque
dado ao pedido de informacdes da OCDE, a auséncia de manifestacéo
por parte de alguns paises-membros pode indicar que a auditoria de
desempenho ndo é realizada pelos 6rgados centrais de auditoria na
Dinamarca, Grécia, Itdlia, Japdo, Republica da Coréia, México, Espanha
e Turguia. Sem maiores informacdes sobre esses paises, a tentativa de
abordar a questdo da presenca ou auséncia da auditoria de desempenho
nos portfolios das atividades de revisdo dos 6rgdos centrais de auditoria
seriaum esforgo especulativo estéril.
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Caberiaobservar que, contudo, se afaltade respostasfor atribuida
a ndo-realizacdo de auditoria de desempenho, essa informagéo seria
amplamente consistente com outros padrées na administracéo publica.
Doutrinas de administragdo publica voltadas para o desempenho tém
conquistado espacos significativos nos paises em que 0s 0rgaos centrais
de auditoria procuram realizar trabalhos de auditoria de desempenho.
A Franca e a Alemanha sdo 0s Unicos paises em que as burocracias
nacionais sdo cépticas quanto as doutrinas administrativas voltadas ao
desempenho, contudo, os 6rgaos centrais de auditoriaaindaassim parecem
reali zar auditoriade desempenho.? Por outro lado, nenhum dos paises que
se absteve de responder a pesquisa da OCDE é conhecido como solo
fértil paraasidéias danovagestéo publica (com excecdo da Dinamarca).®

Variacbesencontradasna
classificacdo dasauditorias
dedesempenho

Considerando que apenas um pais consultado respondeu que néo
realizaauditoriade desempenho, seriaindicadaumaabordagem de pesguisa
comparada que verifique as variagdes entre os casos estudados. Osrela-
torios dos paises sugerem que alguns 6rgdos de auditoria central possuem
linhas de produtos de auditoria de desempenho limitadas, enquanto em
outros el as sdo bastante diversificadas. Um passo preliminar paraseiden-
tificar as variagGes observadas entre os casos relatados seria o
desenvolvimento de um esquema de classificacéo das auditorias de
desempenho. Elas parecem variar conforme quatro dimensfes-chave:
unidade de andlise, modalidade de revisdo, abrangéncia da avaliacdo e
foco do trabalho. Com base nas informacdes colhidas no simpésio da
OCDE e em outras fontes, sete tipos de auditoria de desempenho podem
ser identificados e caracterizados nos seguintes termos (Quadro 2).

Auditoriasde€ficiénciae
deefetividade de programa

A auditoria de eficiéncia examina as fungdes organizacionais, 0s
processos e 0s elementos de programa para avaliar se 0s insumos estado
sendo transformados em produtos de forma otimizada, especialmente no
gue concerne aos custos. Estas auditorias usual mente envolvem maltiplos
auditados, jague os processos normal mente perpassam todaa organizacéo
devido a centralizacdo funcional na esfera do governo (e.g., em areas
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administrativas como financas, pessoal, compras, estoques, e tecnologia
dainformacao), a descentralizacéo administrativa e a contragdo diretado

setor privado.

Quadro 2: Tipos de auditoria de desempenho

Tpn Unidade e aualise [ Modabidade | Abrangémoa Foca dio traball
LT Y i svalin e

Auditerin dg Furgilc Ingpegin AT J0 G Eg 0 Igkenritigar oporman adys oo
ctigidagia argaisacigngl, sovenkmonoaiz on d: AT CNE CIEITATnD

prodas s o el JCITTTE) pawn & produiEio dos veculados.

dc prog-oma
Audiferin dg Paliticn, procrama o [ Inspegho apectos s leeicnades il oo impaen das pelifices
etirividade de elomenite sipniticars e desenbw ¢ daopemgdic | piblizae, avaliarg efeovidade
pITaTam dz prog-ana da programa do proprama
Anidhiisrin 4l Chzanisacio Thspecan Ak apie nfags Ana i o enpaedieks e e
capacidube di oo muemhin das fursiees | ahjelvos senineoy de
Jurehzidme i adrninisirlivos sovmnorin cficicnci e oficien
i (g
Auditoria de Digani o Avdicoria Tnlonzghn gorndn pela | Validaratesear a precislo da
infonnactes e modidi dodisempenhod | informiae b ofercida pele
discmipentin alulomn i ele relawmin STy THIN TR ]
Avalingde Peojrtadnd [gpegas Todos s aspeetod de [idonriliear o8 prowipals psses
de nsca doxenbea o da aperagia de | de inberupgdne do puogmmn e

RAITT AT femils
Revizioda Liny seror Wi m Peszipniza Agpectas dasnanl 2aglie | Fommlu narmas especiticas
acllior pritien s ss gebcHes au craperagho paonkima Jinen & sl petiiien 3 festio:
e washin fungds comum revalar o desempenha elntive
|os setores racticipeiies
Revizio paral  nmni =i Inspeedn Agpectas saleelonades da | Avaliara capacidde da
tin westin estmtnm creaniFacional, | aneani saGio pam oumprir com
SlETETILAL & POEEIRS s owizzdo oo esemlaio de
il coumperfncins lemais

A auditoriade efetividade de programaexaminao impacto provocado
pelos programas sobre os resultados finais. As conclusbes as quais se
chega sdo, portanto, semel hantes aquel as daavaliacdo de programas, mas
a utilizacdo de métodos de pesquisa de ciéncias sociais para se a cancar
tais conclusdes é mais limitada. Além disso, as auditorias de efetividade
de programa preocupam-se mais com a avaliagédo de elementos pontuais
do programa do que com avaliacdo de programa, na qual o objeto da
avaliagdo consiste no programacomo um todo. Um caso especial de audi-
toria de efetividade de programa é a avaliacdo da qualidade de servico.™®

Auditoriadecapacidadede
gerenciamento de desempenho

A auditoriade capacidade de gerenciamento de desempenho busca
avaliar se 0 auditado tem capacidade paragerenciar processos e programas
de forma eficiente e efetiva.™ O objeto da avaliacdo — capacidade de
gerenciamento do desempenho — nao é claramente observavel.*?
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As inferéncias sobre a capacidade sdo sempre obtidas ao se observar a
estrutura e os procedimentos de determinado 6rg&o. Essa modalidade de
auditoriapode avaliar se um auditado implementou um processo orcamen-

tario orientado pararesultados, conforme determinacdo dos érgaos centrais,

ou pode ainda examinar se um auditado realizou avaliagdes rotineiras da
efetividade de seus proprios programas ou se desenvolveu um sistemade
gerenciamento de desempenho adequado, contemplando os objetivos
organizacionais, os objetivosem nivel de unidade, indicadores de desem-

penho especificos, rotinas de mensuracdo deindicadores de desempenho,

sistemas de informacdo gerencial, bem como procedimentos para a
avaliacdo de desempenho setorial e individual. A formacéo de juizo de
valor sobre acapacidade de desempenho gerencial é extremamente afetada
pelafilosofia de gestdo publicaque preval ece no 6rgéo auditor, em parti-

cular, ou no governo nacional . Como discutido anteriormente, cadacorrente
doutrinaria— como gestdo responsavel, gestdo daqualidadetotal edoutrina
das organizacdes que aprendem — tem sua visdo particular sobre quais
configuragBes ou praticas permitem as organizacbes publicas serem

gerenciadas de forma orientada para o desempenho.

Outrostiposdeauditoria
dedesempenho

Asauditorias de informagfes de desempenho verificam a precisio
de informagdes ndo-financeiras geradas pel as proprias entidades exami-
nadas. O 6rgédo revisor ndo avalia a economia, eficiéncia ou efetividade
de uma organizacdo ou programa, mas sim formula um parecer sobre a
veracidade das informacfes de desempenho fornecidas as instancias
superiores. Essetipo de auditoria de desempenho facilitaum processo de
padronizacdo da avaliagdo organizacional realizada pelos usuérios das
informagctes de desempenho auditadas, como altos funcionarios da érea
orcamentaria e formuladores de politicas publicas. Como averificacdo da
informacéo relatada é a principal funcdo desse tipo de auditoria, a
modalidade de revisdo predominante € a auditoria e ndo a inspecao.
Asauditorias deinformacfes de desempenho ndo representam, portanto,
um caso tipico do conceito de auditoriade desempenho.

As revisdes da melhor prética de gestdo identificam em que um
dado tipo de funcdo estd sendo desempenhada de forma excepciona e
procuram discernir as razbes daquele sucesso relativo. O objeto tipico
dessa avaliacdo € uma funcdo desenvolvida em um grande nimero de
organizagfes, como, por exemplo, radiologia no setor hospitalar, ou um
processo genérico, como a aquisicdo de tecnologia da informacéo.
O processo de col eta e andlise de dados, por meio de critériosde avaliacéo
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pré-estabel ecidos, orienta-se por métodos de pesquisaem ciéncia social.
Esses métodos sdo utilizados presumivel mente paraidentificar osfatores,
como métodos e procedi mentos, responsavei s pel os resultados positivos.
Diferentemente do caso tipico de auditoria de desempenho, a principal
modalidade de revisdo envolvidanos estudos damel hor praticade gestéo
éapesguisa. A utilizacdo dadaaos resultados dos estudos de mel hor prética
depende da estratégia organizacional do 6rgdo central de auditoria.
A UK Audit Comission for England and Wales (Comissdo de Auditoria
do Reino Unido paraalnglaterra e Pais de Gales) — bastante conhecida
por essamodalidade de estudo — publicaedistribui seusrelatorios. Além
disso, afuncéo de plangjamento de auditoria, seguindo o model o burocré
tico, traduz seus achados em critérios a serem utilizados por auditores na
realizacdo de auditorias de programa e de efetividade (conhecidas, no
Reino Unido, como auditorias de value-for-money).

Asavaliagbesderiscoindicam aosformuladoresde politicas publicas
e gerentes do alto escal 80 os graves problemas que podem advir caso um
programa segja mantido na mesma linha da operacdo. As avaliagdes de
risco sdo mais orientadas para o futuro do que amaioria das auditorias de
desempenho, sd0, entretanto, no aspecto conceitual, revisdes ex-post,
baseadas em informacfes sobre programas ja em operacao. Essetipo de
auditoria de desempenho diferencia-se das auditorias de efetividade de
programa uma vez que ndo necessita posicionar-se quanto a ef etividade
do programa. O papel desse tipo de auditoria é o de identificar formas
pel as quai s 0s programas exi stentes podem sofrer interrupcéo no futuro e
aertar os politicos e os gerentes quanto a essa possibilidade.*

As revisdes gerais de gestdo avaliam organizagdes em vez de pro-
gramas. Quando essas revisdes vao além das auditorias de desempenho
da capacidade gerencial, elas geralmente buscam as causas significativas
paraproblemas ou sucessos persi stentes na esferado desempenho dentro
de umagamade atividades de um programa. Asrevisdes gerais de gestéo
conduzidas pelo GAO no Ministério da Habitaco e Desenvolvimento
Urbano sdo um exemplo.”

Explicando asfrequéncias

Esses conceitos foram utilizados paratabul ar informagdes sobre a
realizacdo de auditorias de desempenho.’® Trés tipos de auditoria de
desempenho sdo amplamente disseminados. As auditorias de eficiéncia
sdo as mais freqlentes, seguidas pelas auditorias de capacidade de
gerenciamento de desempenho e pelas auditorias de efetividade de
programa. Asauditorias deinformacdo de desempenho sdo realizadas por
um numero mais reduzido de 6rgaos de auditoria, mas estdo tornando-se
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cadavez maisfreqlentes. Assim, asauditorias de eficiéncia sdo desenvol -
vidas por guase todos os 6rgdos centrais de auditoria, as auditorias de
capacidade de gerenciamento do desempenho por doistercos, asauditorias
de efetividade de programa por cerca de metade e as auditorias de
informagcbes de desempenho por cerca de um quarto dessas instituicdes,
conforme mostra o Quadro 3.

Quadro 3: Principais tipos de auditoria de desempenho por pais

Anditona Aditorie de Avditong de Avgcitorie e
de eficiéncin | ofetivdade de | capacidade de | anformagdes
[rOErAmE gerenciunento | de desempenhe
d o elesem penbie
T ¥ v . ¥
Canada v v
Finlingdiy ¥ ¥ o
Franga v v
Alemanha 4 o o
Trdandsy ¥ ¥
Holanda ¥ v ¥
Mrva Seldmdia v . v
Norieag v v
Proriugzal
Smecin ¥ v v g
Reing Unido o v
Estados Lmdos v v v

Esse padréo de fregliéncia observado guarda alguma consisténcia
com asteorias mais comuns de comportamento burocrético que enfatizam
a resisténcia as mudancas institucionais e a preferéncia por autonomia
organizacional. Asauditorias de eficiénciando implicam umareformulagdo
radical da missdo, do papel e da estratégia organizacional dos 6rgaos de
auditoria. A eficiénciatem sido consideradaum valor fundamental em todos
0s 0rgdos de auditoria, com excegdo daqueles mais legalistas.’” Existe o
entendimento de que as avaliagbes de eficiénciando congtituem ou implicam
umaavaliacdo de politicagovernamental — umacrencaquetendeagarantir
aautonomiainstituciona . Os 6rgaos de auditoriaque realizam auditoriade
eficiéncia podem ainda recrutar seus técnicos dentro do mesmo grupo
limitado de profissionais; estruturar astarefas dos auditores deformaseme-
Ihante; e manter normas similares de relacionamento profissional com os
orgdosauditados. Mesmo se asrotinas se distanciarem um pouco do modelo
tradicional detrabalho, o corpo técnico pode, aindaassim, sentir-se seguro,
poisamissdo e o papel do 6rgdo de auditoria permanecem estaveis.
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A ampliacao damissdo do érgao fiscalizador estaimplicita, em certa
medida, nas auditorias de capacidade de gerenciamento do desempenho.
Com efeito, nesse caso, a missdo dos 6rgdos de auditoria passa a incor-
porar, de formaincisiva, 0 conceito da boa gestdo definida de formamais
abrangente, ndo se limitando simplesmente a boa pratica administrativa
definida de forma especifica. Mas a auditoria da capacidade de gerencia-
mento do desempenho ndo afeta necessariamente o papel tradicional do
orgao de auditoria.'® Dentro dadicotomiapolitica/administracéo, acapacidade
de gestdo do desempenho é conceitualmente umaquestdo adminigtrativa, ja
guediz respeito aimplementacdo de politicas e ndo ao mérito ou efetividade
dessas paliticas. Além disso, naprética, asconclusdes daauditoriade capaci -
dade de gerenciamento do desempenho néo s8o t&o paliticamente sensiveis,
jAquendo serelacionam com a efetividade dos programas de politicaecon6-
mica, social, ambiental, de defesa ou cultural. Assim, 0s riscos para a
autonomiaorganizacional s8o moderados, a Uinicaameaga consi ste napos-
sibilidade de aorganizacdo ndo ser vistacomo tendo acompeténciatécnica
apropriadaparadesenvolver essetipo deauditoria

A expansdo das linhas de produto para incluir as auditorias de
efetividade de programa, por outro lado, amplia a missdo, o papel e a
estratégiaorganizacional dos érgéosde auditoriade orientacdo tradicional .
Nesse caso, a missao é concebida em termos mais amplos e abstratos.
Surge a demanda pela contratacdo de empregados dentro de um grupo
mais diversificado de profissionais, incluindo aqueles da &rea de ciéncia
de gestéo ede avaliacdo governamental, bem como pel o desenvolvimento
de novasrotinas paravérios processos detrabalho. Ademais, o queémais
importante, aénfase no aspecto administrativo dadicotomia politica/admi-
nistracdo afeta o papel tradicional da entidade. Como os resultados das
auditorias de efetividade de programa tendem a ser mais suscetiveis a
guestionamentos de natureza politica, o 6rgéo de auditoriacorre assim o
risco de ser envolvido em questdes politicas que podem ameacar sua
autonomiaorganizacional.

Asteorias da resisténcia burocratica a mudanca e da preferéncia
pela autonomia sdo, portanto, consistentes com a frequiéncia relativa
dasauditorias de eficiéncia, de capaci dade de gerenciamento de desempe-
nho e de efetividade de programa. Essesfatores, contudo, ndo explicam
por que as auditorias de informacfes de desempenho séo realizadas por
relativamente poucos 6érgdos de auditoria. Esse tipo de auditoria de
desempenho envolve uma discreta ampliacdo da missdo, mudancas
marginais na estratégia organizaciona e nenhuma mudanca no papel
institucional. A explicacdo parece estar no fato de que as auditorias de
informacbes de desempenho séo realizadas nos paises em que 0S
governos assumiram compromissos doutrinarios com umaadministragdo
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publica orientada a resultados e encontram-se no processo de constru-
¢ado de sistemas e procedimentos de revisao e elaboracdo orcamentéria
fundamentados nessaidéia (Suécia). Assim, 0 ambiente organizacional
parece oferecer um fator geral de explicacdo para a frequiéncia dos
diferentestipos de auditoriade desempenho.

Explicando asvariacoes

O Quadro 3 oferece informagdes sobre o resultado das decisdes
gue concernem acomposi¢ao das linhas de produto em 13 paises. Observa-
se que umalinhade produto mais extensa de auditoria de desempenho —
incluindo as mais politicamente sensiveis auditorias de efetividade de
programa— ocorre em cinco paises. Austrdia, Alemanha, Holanda, Suécia
e EUA. Partilham esses paises de propriedades comuns as quais pode-se
atribuir aocorréncia dos resultados mais frequentes?

Nesse ponto, faz-se necessario recorrer a teoria para identificar
essas propriedades. A teoria do gerenciamento estratégico presta-se a
essatarefa, jaque lidacom aforma pela qual aorganizacéo se posiciona
dentro de seu ramo de atividade industrial e do mercado de seu produto.
Asvariantes dessateoriaparao setor publico lidam, analogamente, com a
formapelaqua as competéncias de umaentidade, sejam elas estatutarias
ou informais, sdo criadas e modificadas (Selznick, 1957; Derthick, 1979;
Wilson, 1989; Mashaw e Harfst, 1990). Sobre as abordagens sistémicas
da teoria de gerenciamento estratégico, entende-se que as decisbes
tomadas pelo Executivo ndo sO levam em consideracdo as variaveis
estruturais como sao fortemente delimitadas por elas® No caso de
entidades publicas, essasvaridveis estruturaisincluem padroes derelacio-
namento entre Executivo e Legidativo, o regime palitico, o status congtitu-
ciona daorganizacdo em andlise, as relacdes com clientes e eleitores, as
preferéncias politicas e doutrinarias de grupos de interesse externos e
internos, o posicionamento mercado/indastria, bem como a atuagéo de
outras entidades namesma érea organizacional (Weaver e Rockman, 1993;
Moore, 1995).

Entre 0s cinco casos que apresentam o mesmo resultado, varios
possuem um padrdo de relacionamento L egidl ativo/Executivo parlamen-
tarista e apenas um se enquadra no modelo de separacdo de poderes.
Ao menos nesse nivel de classificacdo geral, reina a diversidade. N&o
existe também uma uniformidade aparente no status constitucional dos
6rgéos de auditoria. Na Suécia, o Orgdo Central de Auditoria (RRV)
vincula-se constitucionalmente ao Executivo. Nos Estados Unidos, 0o GAO
integrao poder Legidativo. NaAustrdlia, Alemanhae Holanda, o 6rgao
central de auditoria posiciona-se, em nivel constitucional, foradaesfera
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do Legidlativo e do Executivo. Assim, se o padréo de relacionamento
Executivo/L egidativo influenciaosresultados, isso ndo ocorre demaneira
tdo simples ou direta.?

O padréo de rel acionamento com os principai s clientes também néo
apresentauniformidade. Em raz&o de seu posi cionamento dentro do sistema
governamenta, a EFS sueca tem como principal cliente o Ministério das
Finangas, a0 qua essaentidade estaadministrativamente vinculada, ao passo
gue os clientes principais do GAO s8o as comissies e as subcomissoes
parlamentares do congresso americano. O Tribuna de ContasdaAlemanha
aparentemente tem clientestanto no Poder L egidativo quanto no Executivo,
sendo que o maior fluxo de troca de informagfes e apoio ocorre com a
comissao de orcamento dacamarabai xado Parlamento e suasubcomisséo
decontaspublicas, de naturezando-partidaria(Zavelberg, 1995). Essespaises
tém em comum o fato de que seus 6rgdos centrais de auditoria possuem
clientes poderosos, sejanaesferapoliticaou administrativa.

Nos casos da Alemanha e Estados Unidos, o relacionamento
Executivo/L egidativo favorece uma extensa linha de produtos de audi-
toriade desempenho. Em nenhum desses casos 0s processos legid ativos,
incluindo a alocacdo de recursos orcamentérios, sdo dominados pelo
Executivo (Dahl, 1981: 127; Paterson e Southern, 1991: 122). Ofato deo
Orgéo central de auditoria ser considerado parte do Poder Legislativo ou
independente deinstitui ¢des politi cas parece ndo ter mai ores consequéncias;
tanto o GAO como as EFS alemé estabeleceram relacionamentos, em
nivel de cliente, ndo apenas com 6rgaos do L egidativo relacionados com a
probidade e eficiéncia, mas também com unidades que lidam com temas
politicamente relevantes, como a Comissao de Orcamento do Bundestag
(Parlamento aleméo).? Os clientes desses 6rgdos de auditoria ndo tém
maiores problemas em desafiar adicotomiapolitica/administracdo. Seessas
EFS quiserem efetivamente atender a esses clientes poderosos, teréo na
turalmente que fazer dessa dicotomia uma construgdo mental menosim-
portante paraa suaidentidade profissional e organizacional. Assim, essa
formaparticular de rel acionamento com o cliente, condicionadapel o padréo
geral derelacionamento Executivo/L egidativo, parece ser suficiente para
superar as pressdes sobre a extensdo do papel institucional das EFS,
advindas da realizac&o de auditorias de efetividade de programa.

Em certamedida, 0 caso da EFS da Suéciaassemelha-se asituacéo
dos EUA e da Alemanha, a despeito do maior poder exercido pelo
Executivo sobre o Legidativo daquele pais. O dominio do Executivo sueco
sobre o Legidativo explicapor que o importante 6rgéo central de auditoria
estdsituado no mbito do Executivo. Esse posicionamento, portanto, ensgja
um relacionamento de cliente com o Ministério das Finangas. Osfuncio-
narios da area de or¢camento e 0 governo que eles servem, como as

21



comissoes legidativas da Alemanha e dos EUA, aparentemente ndo se
preocupam com adicotomiapoliticaladministraco. A EFSda Suéciaparece
seguir o mesmo caminho.

Sera gque o padrdo de relacionamento entre fatores explica os
resultados nos casos em que a linha de produtos é mais limitada? Esse
parece ser 0 caso da Nova Zelandia, onde as auditorias de efetividade de
programanao sdo realizadas pel o érgéo de auditoria (Office of the Auditor
General — OAG, Nova Zelandia). O sistema governamental da Nova
Zelandia é dominado pelo Executivo, e a EFS est constitucionalmente
vinculadaao Parlamento. Os governos aparentemente ndo véem com bons
olhos o escrutinio parlamentar do tipo proporcionado pelas auditorias de
efetividade de programa — e eles tém o poder de fazer valer seus
interesses. A situacdo do Canada é semelhante. O independente Gabinete
do Auditor-Gera ndo possui mandato legal para realizar auditorias de
efetividade. 1sso se deve ao dominio do Executivo sobre o Parlamento.
Na condi¢éo de 6rgdo independente, a EFS do Canadé se mostra bastante
cuidadosa em ndo ultrapassar esse limite legal .

No gue tange ao relacionamento Executivo/L egidativo, a situacéo
do Reino Unido ndo guarda consisténcia com esse padrdo. O NAO é
formal mente um érgéo independente, cujaautoridade maximaéum funcio-
nario do Parlamento. O seu cliente mais importante € a Public Accounts
Committee — PAC (Comisséo de Contas Publicas do Parlamento) em um
regime no qual normalmente ha forte relacdo de dominio do Executivo
sobre o Legidativo. Mesmo assim, 0 NAQO realizaauditorias de efetividade
de programa. Narealidade, esse caso, aparentemente discrepante, é mais
consistente com o padréo mencionado do que parece aprimeiravista. A
principal raz&o consiste no fato de que as auditorias de efetividade de
programa, de certaforma, iludem o olhar do observador. Essas auditorias
ndo devem questionar 0 mérito de politicas publicas, exigéncia que se
coadunacom acompeténcialegal do cliente do NAO naesferalegidativa,
a Comissdo de Contas Publicas. O mandato legal para a realizagéo de
auditorias de efetividade de programa é limitado pelaimposi¢éo de con-
dicbes que sdo mais diretamente rel aci onadas com aspectos operacionais
do que a temas que afetem a dicotomia politica/ladministracdo. Dentre
essas condigdes, encontra-se um conjunto de normas de procedimento
parao planejamento de auditoria e elaboracéo de relatérios. Esse conjunto
de normas prevé que o NAO obtenhaaconcordanciapréviados ministérios
com termos de referéncia que estabel ecem a abrangéncia do estudo €, na
outrapontado processo, com o conteddo do relatério final.

Apesar de os 6rgdos auditados poderem impedir a publicacdo dos
relatorios das auditorias de efetividade de programa (assim como as de
eficiéncia), o NAO reserva-se no direito derelatar seus achados a Comissao
de Contas Publicas em cardter reservado. Essa a¢do pode resultar em
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audiéncias abertas nas quai s os membros da Comissao tomam depoi mentos
do ministro ou de outros funcionarios do governo.? Desprezando o
equilibrio de forcas entre os poderes, as normas de procedimentos e as
condic¢des para a realizac8o das auditorias conferem ao Executivo uma
influéncia atipica sobre os termos de referéncia e sobre a divulgacdo das
observacOes das auditorias de ef etividade de programa. As caracteristicas
desse tipo de auditoria no Reino Unido, cujos relatérios so adaptados e
possivelmente amenizados, fazem que os resultados das auditorias de
efetividade de programa naguele pais parecam ser menos diferentes
daquel es observados na Nova Zelandia e no Canada. Considerando que
0s sistemas de governo nesses paises sdo semel hantes, essa analise mais
detalhada da situac@o no Reino Unido tende a confirmar (com nuances)

o quadro explicativo agui desenvolvido que emerge daanalise comparativa
de variagOes observadas.®

QuestOes estratégicas de
implementacéo

A questdo que seimpde aos 6rgaos de auditoria que realizam audi-
torias de desempenho é definir como devem avaliar as organizacdes e 0s
programas, e ndo se devem fazé-lo. As avaliagfes conduzidas na moda-
lidade auditoria consistem em resultados de processos consecutivos da
organizacdo, intenciona mente destacados, que podem ser classificados
como: processos de definicdo e processos de aplicacdo de critérios.
A definicdo de critérios é 0 processo de estabel ecer regras de ouro que se
aplicam a amplas categorias de organizacdes, funcdes ou programas.
A aplicacdo de critérios consiste no processo de comparacao de aspectos
de organizaces, funcdes ou programas especificos com as normas geral-
mente aceitas. A tarefadosresponsaveis peladefinicdo decritériosconsiste
em formular diretrizesinstrumentais para uma ampla categoria de casos.
A tarefa dos encarregados da aplicacdo desses critérios é, por sua vez,
determinar se um caso particular guarda conformidade com as normas
gerais pré-definidas. A partir da observacdo da conformidade ou discre-
péancia de determinado procedimento com as normas gerais, o 6rgao de
auditoria faz uma inferéncia para chegar a um juizo de valor. Contudo,
nenhum agente individual esté autorizado a determinar quais seriam 0s
procedimentos avaliados ou adefinir asnormasgerais.

Outrasmodalidades de avaliacgo envolvem aflexibilizacdo devéarias
caracteristicas determinantes da modalidade auditoria. Primeiramente, a
abrangénciadoscritériospode ser maislimitada. Oscritérios, por exemplo,
podem ser mais especificos, derivados dos objetivos dos programas ou
das organizacdes. Os critériosintencional mente definidos paraultrapassar
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o nivel de desempenho observado de umaorganizacao tém umaabrangéncia
igualmentelimitada. Em segundo lugar, os critérios podem ndo ser defato
regrasde ouro, massim consistir em umafuncéo ou critério objetivo (como
custo de minimizag&o) ou em um procedimento para calcular os valores
de variaveis relevantes (como os custos fixos e outras formas de desen-
volver amesmafuncdo). Asrevisbes com enfoque naeficiéncia(Metcalfe
e Richards, 1990) sempre empregam essas normas de procedimento
genéricas em vez de “regras de ouro” (rules of thumb). Finalmente, os
responsaveis pelaaplicacdo dos critérios podem ter o poder discricionério
ndo apenas de relevar algumas normas gerais, mas também de definir
guais delas se aplicam ao caso concreto. Essas trés formas de desvio da
modalidade auditoria permitem a adaptacéo dos julgamentos avaliativos
as particularidades de cada caso.

As diferencas entre a auditoria e outras modalidades de avaliacéo
podem ser analisadas como diferencas entre processos decisorios funda-
mentados em “regras de ouro” (rules of thumb) e aqueles especificos
para cada caso — uma diferenciacdo usual na teoria administrativa
(Mashaw, 1983; Hood, 1986; Schauer, 1991). Um processo decisorio
governado por “regrasde ouro” normal mente consegue restringir o exer-
cicio do poder discricionério com sucesso, mas ao custo de comprometer
aotimizacdo dos resultados (Schauer, 1991: 100-102). Iss0 sedeve atensdo
entre o particular e o geral: as hormas podem ser apropriadas atodauma
categoria de organizactes, mas a aplicacdo de regras pode redundar em
decisBes piores do que aguel as obtidas caso 0 conhecimento por tras da
norma (ou, de forma equivalente, a justificativa por tras daregra) fosse
empregado ao se lidar com um caso particular. Uma Unica vantagem
do processo decisorio orientado por regras consiste nainternalizagéo de
controles: como ninguém tem o poder de definir os critériosede aplica-los
a0 mesmo tempo, o poder, em nivel individual, € minimizado (Schauer, 1991
158-162). A organizacdo pode aegar que suas decisdes, nesse caso, Seus
pareceres de auditoria, tém como atributos a consisténcia e a objetividade.
Em suma, a reducdo do nivel de otimizacdo das decisbes deve ser
compensada por uma reputacéo de objetividade. Assim, ndo existe uma
modalidadeideal de operacdo paraseredizar asauditorias de desempenho.

Doutrinas de gestdo publica podem influenciar a compensacdo
desses valores. Algumas doutrinas de gestdo publica ressaltam as
consequiéncias adversas de se adotar critérios do tipo fundamentado em
regras, que se prestam a abarcar amplas classes de situacfes; ab mesmo
tempo, essas teorias advogam que grandes beneficios podem ser obtidos
ao permitir que funcionarios envolvidos diretamente nas atividades
empreguem seu conhecimento técnico, sabedoria gerencial e valores
orientados a resultados de forma sensata no caso concreto. A aceitacéo
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da doutrina “pos-burocrética’ (Barzelay, 1992) ou a da “nova gestéo
publica’ (Hood e Jackson, 1991) fragiliza a opcéo pelaavaliacdo do tipo
padréo e fortalece a causa da auditoria de desempenho feita sob medida.

Taisdoutrinas, quando aplicadas aauditoria de desempenho, podem
ser criticadas por ndo considerarem as consequéncias negativas de expor
a EFS a acusacdo de que suas avaliagBes sdo questionaveis e arbitra-
rias.® Para se fazer uma andlise adequada da escolha da modalidade de
operacdo, deve-se levar em consideracéo 0s riscos que esses desafios
podem acarretar aos 6rgdos centrais de auditoria. Nesse ponto, aanalise
daimplementac&o das deci sdes aproximarse daandlise politicadaauditoria
de desempenho desenvolvidano item anterior.

Um 6rgdo de auditoria estd menos sujeito a esse tipo de critica
guando serve a um cliente poderoso do Legislativo ou Executivo ou se
conseguiu construir aliancas de apoio eficazes. Enquanto os clientesou 0s
aliados ndo of erecerem resisténciaao exercicio daatividade dejulgamento
em uma modalidade rel ativamente especifica, o 6rgéo de auditoria pode
estar protegido de ameagas mais sérias. A opc¢do pelaauditoriacomo uma
modalidade de avaliagcdo €, assim, menos problematica nessas circuns-
tancias do que quando uma EFS esta preocupada, com toda propriedade,
em salvaguardar alegitimidade das conclusdes daauditoria de desempenho
bem como acredita que a realizaco de auditorias seja essencial para
demonstrar que suas conclusdes sao consistentes e objetivas.®

Se um 6rgdo de auditoria assume 0 compromisso estratégico de
adotar modalidades de avaliac8o de natureza especifica, o dilema estra-
tégico esta resolvido, mas a tensdo subjacente as duas modalidades ndo
desaparece. Os valores de legitimacdo sobre 0s quais esses 6rgaos
compostos por agentes publicos detentores de cargos ndo-el etivos sefunda-
mentam sdo aimparcialidade, a capacidade técnicae o desempenho. Para
garantir sua legitimidade, a alta administracdo desses 6rgdos precisa
incorporar, em suas organi zagdes, el ementos estruturai s que demonstrem
gue tais val ores permanecem validos independentemente de 0 processo
deauditoriaser do tipo padronizado ou fundamentado em regras (Meyer e
Rowan, 1977). A Corte de Contas da Franca demonstra sua capacidade
técnica ao recrutar funcionérios entre os melhores alunos da Ecole
Nationale d” Administration (EscolaNacional de Administragdo). O GAO,
por suavez, demonstra sua capaci dade técnica por meio de um processo
aparentemente rigoroso de controle de qualidade, no qual diferentes
funcionérios, como, por exemplo, o economista-chefe, revisam asminutas
derelatério de auditoriade desempenho antes de sualiberacéo paradivul-
gacdo (Napa, 1994). O NAO mostra sua imparcialidade ao enfatizar
0 seu relacionamento, em nivel de cliente, com a Comissdo de Contas
Pdblicas, de carater ndo-partidario.
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Em suma, existe um sistema de compensacfes (trade-off), de
natureza técnica, entre a modalidade auditoria de desempenho padro-
nizada e aquelafeitasob medida. Asdoutrinas de gestéo publicapodem
influenciar visbes sobre as vantagens técnicas relativas das diferentes
modalidades, sendo que as idéias da Nova Gestéo Publica favorecem
aquel as de natureza mai s especifica, do tipo feita sob medida. Entretanto,
alegitimidade da instituicdo € outro aspecto a ser considerado. |mpar-
cialidade, capacidade técnicae profissionalismo sdo val oresdelegitimaco
universais paratodos os 6rgdos de auditoria. As pressfesinstitucionais
para se demonstrar que tais valores sdo observados internamente ndo
levam necessariamente a ado¢do da modalidade auditoria, na auditoria
de desempenho. A escolha depende das preferéncias dos clientes dos
orgaos de auditoria, da tolerancia dos que conduzem os trabalhos de
auditoriaparacom o envolvimento institucional em controvérsias politicas
e da habilidade para se adotar estratégias compensatérias para ocupar
vacuos delegitimidade.

Accountability emelhoria
dodesempenho

A julgar pelasrespostas encaminhadas por algunsresponsaveis pela
execucdo da atividade de auditoria, um segundo tema estratégico seriaa
conveniéncia de se gerenciar o processo de auditoria de desempenho de
formaa contribuir diretamente paraamel horia do desempenho do 6rgéo
auditado. A alternativa usual seria limitar-se a fortalecer os lagos de
accountability entre os dirigentes governamentais e seus agentes burocré
ticos (Stewart, 1984), dando énfase aos resultados e ndo aos insumos e
procedimentos. A politica organizacional nessa matéria tende a afetar o
procedimento e estilo dostrabal hos em cadaestégio do processo de auditoria
de desempenho, incluindo o planejamento, aexecucdo e aelaboracéo do
relatdrio. Suponha-se que um 6rgdo de auditoria estabel ecacomo metaa
melhoriado desempenho e acredite que aorgani zacao deva possuir soluctes
de implementacéo propria. Essa posi¢do deveria, ab menos, valorizar a
realizac&o de consultasjunto aos auditados, tal vez até mesmo junto aquel es
inseridos em estruturas burocratizadas. Essas consultas podem contemplar
termos de referéncia para a auditoria, validacdo de dados e inferéncias
sobre 0 desempenho, identificacéo de causas de problemas de desempenho
eabuscade suas solucdes. Assim, parase atingir o objetivo de promover
amelhoria do desempenho, parece necessario o estabel ecimento de uma
relacdo mais préximaentre auditores e auditados do que aguela tradicio-
nal mente observada (Trodden, 1995).%
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O compromisso com amelhoriado desempenho parece ser pouco
freqUente, apesar de os dados sobre esse temanao terem sido colhidos de
forma sistematica neste estudo. Com essa premissa, passamos a desen-
volver argumentos explicativos referentes a modelos de processos
institucionais tipicos (Scott, 1995). Um tipo de explicacdo possivel é de
naturezanormativa: acategoriaprofissional de auditores publicos exerce
pressdo normativa para limitar o papel da EFS aguele de fortalecimento
doslagos de accountability, jaosprofissionaisdaareade avaliacéo publica
adotam tal postura pararestringir-se a dizer averdade ao poder. O outro
lado damoeda consiste naaceitagdo de que agestdo damudanca éfuncéo
e responsabilidade dos niveis gerenciais. Outro tipo de explicacdo é de
natureza cognitiva: amaioriados responsaveis pelaconducdo detrabalhos
de auditoria atua com base em modelos mentais de mudanca organi-
zacional, em que aopini&o publicaconstitui um poderoso fator de pressao.
Uma terceira explicacdo seria de natureza regulamentar: o processo de
alocacao orcamentériafavorece 6rgdos de auditoriaque produzem grande
nuimero derelatérios, deformaque, do ponto de vistado érgéo controlador,
os ganhos de desempenho nas organizag@es auditadas e nos programas
publicos consistem em temas de menor relevancia.

O mesmo tipo de argumentacdo pode ser utilizado paraexplicar o
gue parece ser 0 resultado atipico: o compromisso com a melhoria do
desempenho. De um ponto de vistanormativo, um 6rgdo de auditoriapode
seguir umalinhadoutrinéria particular, como aquela advogada pelaescola
denominada empower ment —del egacdo de competéncia (Johnson, 1992).
Deum ponto devistacognitivo, um érgao de auditoriapode ver arealizacéo
de consultas aos auditados como umaformanatural deadministrar conflitos
surgidos no processo da auditoria de desempenho — ou seusfunciondrios
podem incorporar principios da gestéo pela qualidade total. Sob a 6tica
legal, 0 6rgéo de auditoria pode ser premiado por redirecionar recursos da
auditoriatradicional deregularidade paraaauditoriade desempenho e por
tornar-se um instrumento de politicas governamentais voltado amelhoria
do desempenho do setor publico.

De acordo com ostrabal hos apresentados pel os 6rgaos de auditoria
da OCDE, o compromisso com a meta de melhoria do desempenho é
observado em dois casos. a EFS da Suécia e o Inspetor-Geral para o
Departamento de Assuntos de Veteranos — US Office of Inspector
General (Holmquist e Barklund-Larson, 1996; Sandberg e L arsson, 1996;
Trodden, 1996). Esses 6rgdos de auditoria estdo situados no ambito do
Poder Executivo. Esse status institucional enfraguece o comprometimento
com normas profissionai s que demarcam claramente os papéis daauditoria
e do gerenciamento. Presume-se que essa situacdo encoraje o 6rgéo de
auditoriaaadotar os mesmos model os cognitivos dagestdo governamental
professados por aquel es que exercem influéncia sobre apolitica de gestéo
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publica— nesses casos, 0 Ministério das Financas e a Revisdo Nacio-
nal de Desempenho, respectivamente. As idéias defendidas por esses
agentesinfluentes séo de natureza pds-burocrética e, ao menos nos EUA,
guardam consonancia com os principios damelhoria continua e dadele-
gacao de poderes aos funcionérios. M ecanismos regulamentares, como
0 processo or¢amentario, estimulam a énfase namel horiado desempenho.
Esses estudos de caso (Eckstein, 1975) sugerem gue 0 cOmpromisso
com a melhoria do desempenho esté associado alocalizacdo do érgdo
de auditoria no &mbito do Executivo e aadesdo aos principios de gestdo
pelaqualidadetotal.

Conclusoes

A difusdo de doutrinas de gerenciamento publico orientada a
resultados vem-se refletindo nainstitucionalizacdo de um novo tipo de
atividade burocrati ca denominada auditoria de desempenho. Nem todos
os tipos de revisdo governamental que se enquadram dentro dessa am-
placategoriasdo novidade, apesar de alguns deles, a exemplo das audi-
torias de informacgbes de desempenho, serem de safra recente. A
formulacéo dos conceitos nessa area do conhecimento ainda se encon-
traindefinida, em parte, devido acompeticao jurisdicional existente en-
tre profissionaisimportantes da area de revisao governamental : auditoria
e avaliacdo. Andlises conceituais isentas revelam que a auditoria de
desempenho normal mente exige aformulacdo deinstrumental dejulga-
mento, e seria, portanto, umaformade avaliacdo. Como aauditoriaen-
volve verificago em vez de avaliacdo, aauditoriade desempenho consiste
em auditoriasomente na denominacdo, mas ndo no conceito.

A institucionalizacdo da auditoria de desempenho, como uma
dimensdo da atividade burocratica, afeta a atuacdo dos 6rgdos centrais
de auditoria usual mente denominados EFS. Essas organizagGes tém suas
raizes na realizacdo de auditorias tradicionais de regularidade com a
finalidade de promover a accountability de legalidade. Muitas delasja
vém realizando auditorias de eficiéncia hdalgum tempo (um tipo de au-
ditoria de desempenho). Vérias EFS tém diversificado suas a¢des de
controle e avancado na area de avaliacéo de programa nas Ultimas dé-
cadas. Essas organizacfes enfrentam a questdo da conveniéncia de
expandir as atividades de auditoria de desempenho e assim realizar uma
gama mais diversificada de estilos dessa espécie de auditoria. Depen-
dendo dasituacdo inicial em que se encontraa EFS, o compromisso com
aauditoria de desempenho pode acarretar mudancas significativas, em
diferentes nivei s daorganizacdo, incluindo amissdo ingtitucional, asiden-
tidades profissionais, os procedimentos e o estilo de trabal ho.
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Este estudo utilizou dados sobre 0s 6rgéos centrais de auditoriade
13 paises da OCDE pararedizar umainvestigacdo empirica sobre o tema.
Da andlise dos dados, observou-se que alguns tipos de auditoria de
desempenho sdo mais freguientes que outros, sendo que as auditorias de
eficiéncia sdo redlizadas em mais paises do que as de efetividade de
programa. Esses resultados sdo consistentes com as teorias burocraticas
deresisténciaamudancas e de preferénciapor autonomia. Asinfluéncias
do ambiente externo, como o desenvolvimento de sistemas de gestéo de
desempenho, envolvendo toda a esferagovernamental, gjudam aexplicar
a freqiiéncia das auditorias de informacgdes de desempenho. O presente
trabal ho procurou adotar uma abordagem de pesquisa orientada ao estudo
de caso, recorrendo a teorias sistémicas de gerenciamento estratégico
paraexplicar as semelhancas entre os resultados da Austrdlia, Alemanha,
Holanda, Suéciae dos EUA. Os 6rgaos centrais de auditorianesses paises
realizam auditoria de eficiéncia, auditorias de efetividade de programa e
auditorias de capacidade de gerenciamento de desempenho. As analises
desenvolvidas sugerem gque os resultados, nos quaisalinhade produtos de
auditoriade desempenhoinclui auditorias de ef etividade de programa, mais
susceptiveis de questionamentos de natureza politica, ocorrem guando o
0rgéo de auditoria possui um relacionamento intenso com um cliente
poderoso, parao qual adicotomiapolitica/administracéo ndo érelevante.
Exemplos desse tipo de clientes séo 0 Congresso dos EUA, a Comissao
de Orcamento do Bundestag na Alemanhae o Ministério das Finangas na
Suécia. Independentemente do tipo de sistema de governo, o padréo de
relacionamento Executivo/Legislativo € relevante, principalmente por
oferecer condi¢bes estruturai s nas quai s pode-se desenvolver, ou ndo, um
relacionamento mais intenso entre o 6rgao de auditoria e seus clientes.

Estetrabalho abre novas perspectivas de andlise daimplementacéo
de auditorias de desempenho. Uma gquestdo que se impde seria guanto a
realizar aauditoriade desempenho do tipo padronizado/fundamentado em
regras por um lado ou do estilo mais especifico observado nos model os
tipicos de burocracias profissionais (Mintzberg, 1983: 189). Alguns 6rgdos
de auditoria adotaram a op¢do mais especifica, enquanto compensam 0s
déficits de legitimidade previsiveis, buscando incorporar valores de
imparcialidade, capacidade técnica e profissionalismo em suas estruturas
organi zacionais. Um segundo ponto seriaguanto aconducdo de auditorias
de desempenho de forma a maximizar a probabilidade de mudanca nas
organizacOes auditadas e, dessa forma, contribuir para a melhoria do
desempenho no setor publico. Com base nos dados disponiveis, parece
mais provavel que o 6rgado de auditoria assuma a responsabilidade pelos
resultados esperados da auditoria de desempenho quando el e se posiciona
dentro do Poder Executivo em um momento de forte compromisso gover-
namental, ainda que apenas retdrico, com amelhoria dagestéo publica
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Notas

O autor agradece a George Jones, June Pallot, Helen Perry, David Shand e a dois
revisores anbnimos pelos comentarios as versdes preliminares. Este artigo reflete os
trabal hos anteriores desenvol vidos pel o autor parao Public Management Service (PUMA)

da Organizacdo paraa Cooperacéo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e publica-
do no documento Performance Auditing and the Moder ni zation of Government (Audi-
toria de Desempenho e a M odernizacdo do Governo — OCDE, 1996). Tradugdo auto-
rizada pelo autor.

Nota do tradutor: Neste trabalho, o termo performance auditing sera traduzido como
auditoria de desempenho.

Em junho de 1995, 0o PUMA organizou um simpési o sobre auditoria de desempenho, no
qual participaram representantes dos Estados-membros e especidistas. O papel das
organizagBesinternacionaisnaconstrugdo do dominio deestudo ede suaingtitucionaizagio
é discutido por Hifner, Meyer e Naumann (1987).

Nota do tradutor: Optamos por manter o termo accountability eminglés, poisassm ele
tem sido encontrado na literatura da &rea produzida no Brasil. Conforme definico do
Escritorio do Auditor-Gera do Canadd, accountability consiste naobrigag&o de responder
por uma responsabilidade outorgada. Pressupde aexisténciade, pelo menos, duas partes:
uma que delega a responsabilidade e outra que a aceita, com 0 compromisso de prestar
contas daformacomo usou esta responsabilidade.

Questdes administrativas so discutidas em maior extensdo em Barzelay (1987).

A teoriados conceitos e categorias de Lakoff é bastante conhecida na Ciéncia Politica.

Collier e Mahon (1993), por exemplo, utilizaram aspectos dessa teoria para refinar as
criticas metodol 6gi cas de Sartori sobre aformagao dos conceitos em politicacomparativa.

Algumas doutrinas de administrac&o, incluindo aQualidade Totd, identificam amelhoria
do desempenho como o principa objetivo daauditoriade desempenho. Como asdoutrinas
adeptas dessa visio ndo sdo universalmente aceitas, parece mais conveniente considerar
apenas o objetivo mai s pacifico de aceitagdo, o de accountability dedesempenho. Assim,

amelhoria do desempenho como um objetivo é aqui considerada uma questdo empirica
endo conceitud.

O autor consultou ainda artigos escritos para o simpésio pel os funciondrios dos 6rgéos
centrais de auditoria, muitos dos quais oferecem informagdes adicionais sobre as ativi-

dades de revisdo de suas organi zagoes.

Przeworksi (1987) poderia sugerir que esses casos garantem uma fiscalizac8o rigorosa,

umavez que ndo guardam consisténcia com expectativas do tipo Bayesiana.

A coleta de informagdes de paises que ndo responderam ao questionario permitira
fornecer observagGes capazes de confirmar se ateoria de politica plblicae governanca
denominada familia de nagBes, recentemente proposta, aplica-se a0 dominio da gestéo

do setor publico (Castles, 1993).

Com €feito, consideram-se 0s obj etivos dos programas, neste caso, como definidos no

estégio de produto e ndo no de impacto.

Esse subtipo partilha algumas propriedades com o conceito de auditoria sistémicaque
aparece em Shand e Anand (1996), Glynn (1996), L eeuw (1996) e Hepworth (1996). Os
autores acima citados consideram que as auditorias de capacidade de desempenho seri-

am um subtipo da auditoriasistémica, cuja propriedade principal seriaque o julgamento

substantivo ndo é passado a efetividade dos programas ou a eficiéncia de processos
especificos. Esses autores entendem que as auditorias sistémicas, por sua vez, tem




propriedades em comum com as auditorias em geral. Essa posi ¢éo é contrariaaquelaagui
assumida, que ndo considera as auditorias de desempenho como um tipo de auditoria,
como discutido no tépico anterior.

12 Os problemas de pesquisa encontrados na tentativa de inferir uma capacidade séo
discutidos em Weaver e Rockman (1993: 6).

13 Pdegtra proferidapor Stephen Nicklen, Diretor de Auditoria da Comisso de Auditoriada
Inglaterra e Pais de Gales, proferidanaLondon School of Economics, em maio de 1996.

14 Entrevista com Gerald Pedersen, Assistente do Inspetor-Geral, Ministério do Trabalho
dos Estados Unidos, Washington, DC, maio de 1993. Trodden (1996) menciona o
Mesmo conceito.

15 A revisdo geral de gesto tem sido um tipo de auditoria de desempenho realizado pelo
GAO. Parauma breve discusso sobre o tema, veja NAPA (1994).

6 Asinformagdes queindicam que o 6rgdo central de auditoriaestariaautorizado aredizar
um tipo de auditoriade desempenho, masnao realizou, foi codificadacomo sealinhade
produtos dessa EFS néo incluisse esse tipo de auditoria de desempenho. Quando um
pais-membro possui mais de um 6rgéo responsavel pelaauditoriagovernamental, como
ocorre nos paises escandinavos, aquele com amaior capacidade operacional foi conside-
rado o 6rgdo central de auditoria para fins da andlise aqui conduzida.

17 Até mesmo naAlemanha, um dos paises mais|egalistas, aeficiénciatem sido considera
da meta prioritéria por décadas.

18 O mesmo se aplica as auditorias sistémicas, categoria ja discutida nanota re 11.

19 |sso foi discutido sobre 0 GAO no periodo de 1960 e 1970 (Walker, 1986).

20 Qutros tipos de teoria de gestéo estratégica, de acordo com o prético esquema de
classificacdo de Whittington (1993: 2), sdo aclassica, aprocessua e aevolutiva. Destes
tipos, a mais centrada no ator e voluntarista € a abordagem cléssica, associada com
Chandler (1982) e Andrews (1971). Bons exemplos no setor publico seriam Moore
(1995) e Heymann (1987). Se a concepgdo da presente pesquisativesse considerado um
nUmero menor de casos em maior profundidade, a escolha das propriedades relevantes
poderiater sido guiada pelateoria classica de gerenciamento estratégico, enfatizando as
varidveisinternas como compromissos doutrindrios dos executivos, metas de politicae
aspectos ambientais. Paraumadiscussdo geral dacomplexidade dos diferentestiposde
model os de politicas plblicas, veja Lane (1990).

21 Os achados das pesqui sas comparativas baseadas em andlise de casos tém sempre essa
caracteristica. Ragin (1987: 49) atribui esse padréo a preval éncia de causas conjunturais
multiplas.

22 Asformas de relacionamento do GAO com seus clientes consistiram em uma evolugéo
natural decorrente do posicionamento da EFS no Poder Legidativo, determinado pelo
Budget and Accounting Act, de 1921. A diversificagdo, que representou o af astamento
dasauditoriastradicional edeeficiéncia, foi parte de umadeci sfo estratégicatomadanos
anos 60 (Waker, 1986) que necessariamente contou com apoio parlamentar. O desen-
volvimento da parceria entre o Tribunal de Contas da Alemanha e a comissdo de or¢a
mento do Bundestag seria interessante ser explorado.

23 Entrevistas com funcionérios anénimos do NAO, Londres, marco de 1993. Para um
estudo de caso do processo de trabalho do NAO, vejaRobertse Pollitt (1994: 534 ). Eles
relatam que: “ Todos os rel atérios de auditoria do tipo value-for-money do NAO témque
ser aprovados pela autoridade méaxima do NAO quanto pelo Secretério-Gera do érgéo
auditado. Entretanto, esse relatério especifico levou um longo tempo para ser aprovado
(...) Houve nove minutas antes que o documento fosse finalmente aprovado e liberado
para publicagdo em outubro de 1991”.

24 O pais que mais provavel mente questionaria esse padrdo seriaa Austrdia. O sistemade
governo, no nivel federal, sofre grandeinfluénciado modelo de Westminster (inglés), ea
EFSaustralianando estainseridano Poder Executivo. Entretanto, o NAO redizaauditorias
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de efetividade de desempenho. Um estudo de caso sobre a Austrédlia seriarecomendavel,
tomando como base as criticas metodol 6gicas de Przeworski.

25 Essa posicéo é defendida em outro contexto por Mashaw (1983), que reconhece os
potenciais déficits de | egitimidade de trés processos de decisio genéricos, incluindo os
modelos particularistas de tratamento profissiona e julgamento mora (ou eqiidade).
Sloan (1995) afirma que alguns interessados nos trabal hos de auditoria de desempenho
irdo exigir garantias quanto a observac&o do devido processo legal, aimparciaidade ou
integridade da auditoria, e ele acredita que alguns tentar&o ainda usar ajustica para obter
informages reservadas dos processos de auditoria de desempenho.

26 Algumeas estratégias para administrar o problema retérico de demonstrar neutralidade e
capacidade técnica sdo discutidas em Roberts (1995).

27 O mesmo pode ser dito parao padréo tradicional de avaliaco.
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Resumo
Resumen
Abstract

I nstituigdes centraisdeauditoriaeauditoria dedesempenho: umaanalise
compar ativadasestr atégiasor ganizacionaisnaOCDE
Michael Barzelay

A novagestdo publica of erece um arcabouco tedrico paraampliar acompeténcialega
das indtituigdes de auditoria governamentd de formaaincluir a auditoria de desempenho.
Este artigo examina questdes conceituais, empiricas e administrativas suscitadas pelaaudi-
toria de desempenho. Conceitualmente, a auditoria de desempenho étermo dibio parauma
classe de atividades de revisdo predominantemente avaliativas. Empiricamente, observa-se
que os princi pais 6rgdos de auditoria dos paises-membros da OCDE apresentam variagdes
quanto aos ti pos especificos de auditorias de desempenho realizadas. A explicagdo dessas
variagOes permite a gumasincursdes na pol itica contemporanea de gerenciamento publico.
Do ponto de vista administrativo, os 6rgaos de auditoria cujos mandatos legais incluem a
auditoria de desempenho confrontam-se com duas questdes estratégicas principais: reali-
zar essas revisdes avdiativas na modalidade tradiciond de auditoria ou direcionar seu
trabalho para promover a melhoria do desempenho nos érgaos auditados.

I ngtitucionescentralesdeauditoriay auditoriade desempefio: un andlisis
compar ativo delasestrategiasor ganizativasen laOCDE
Michael Barzelay

La nueva gestién plblica ofrece una estructura tedrica para ampliar la competencia
legal de lasingtituciones de auditoria gubernamental como formadeincluir laauditoria de
desempefio. Este articulo examina cuestiones conceptuales, empiricas y administrativas
suscitadas por laauditoria de desempefio. Conceptual mente, la auditoria de desempefio es
un término ambiguo paraunaclase de actividades de revisién predominantemente eval uativas.
Empiricamente, se observaquelos principales érganos de auditoriade | os paises miembros
de la OCDE presentan variaciones con relacion a los tipos especificos de auditorias de
desempefio realizadas. Laexplicacion de esas variaciones permite algunasincursionesenla
politica contemporanea de administracion publica. Desde € punto de vista administrativo,
los érganos de auditoria cuyos mandatos legales incluyen la auditoria de desempefio se
confrontan con dos cuestiones estratégicas principaes. realizar esasrevisionesde evaluacion
en lamodalidad tradicional de auditoria u orientar su trabajo para promover lamejoriadel
desempefio en los érganos auditados.

Central audit ingtitutionsand per formanceauditing: acompar ativeanalysisof
organizational strategiesinthe OECD
Michael Barzelay

The new public management supplies arational e for broadening the mandate of externa
audit institutions to encompass performance auditing. This article examines conceptual,
empirical and manageria issues raised by externa performance auditing. Conceptualy,
performance auditing is a misnomer for a class of mainly evauative review activities.
Empirically, OECD countries vary in terms of the specific types of performance audits
conducted by their principa external audit bodies. Explaining such variation offers some
insight into the contemporary politics of public management policy. Managerially, audit
bodies whose mandate i ncludes performance auditing confront two major strategic issues:
whether to conduct such evaluative review sinan auditing style and whether to gear their
work to achieving performance improvement in auditee organizations.
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