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Argumento

O propdsito fundamental deste ensaio é oferecer umaargumentacdo
(Dunn, 1994; Hood e Jackson, 1991; Walton, 1992; Mgjone, 1989; Barzday,
2001) sobre recentes politicas de gerenciamento publico® de auditoria e
avaliacdo? conduzidas por Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS).?
Taispaliticas vém refletindo aseguinte doutrina— as organizactes publicas
de controle externo daburocraciaestatal devem balancear eintegrar duas
espécies de accountability democrética: accountability de conformidade
e accountability de desempenho (Light, 1993:14; Barzelay, 1997:384, Pallitt
et al., 1999:15, Hood et d., 1999: 6).* O texto visaencorajar areflexédo e
ao entendimento sobre model os e estratégias que vém sendo internacio-
nal mente adotados por institui ¢Bes centrais de controle da administracéo
publicaparaaconducdo de recente modali dade de revisdo governamental
denominada auditoria de desempenho (performance auditing).®

Delineando o estudo de
umanovadisciplina

O estudo do controle burocrético pode ser inicialmente abordado
com aformulagdo de umaquestdo: desempenho ou conformidade? O que
devem asEFS controlar? A respostaaessaquestdo diz respeito aadequada
estratégia organizacional e ao melhor modelo de controle da burocracia
estatal dessa espécie de instituicdo e comportavarias abordagens. O pre-
sente estudo trata de uma parte dessa questao que serelacionaao controle
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do desempenho da gestéo publica realizado por EFS, por meio de uma
modalidade de avaliagao e revisio especifica denominada auditoria de
desempenho. Esse refinamento do estudo de maneira alguma torna a
guestdo inicial menos complexa. Desempenho e conformidade sdo partes
gue se vém demonstrando atua¢Ges complementares do controle buro-

crético. Ndo haregistro de EFS que tenha abandonado a visdo maistradi-

cional de guardid da gestdo publica por meio de verificacdes da
conformidade e legalidade dos atos de quem lidacom o dinheiro, bem ou

valor pablico. Contudo, amais recente modalidade de revisdo e controle
dagestdo estatal, com enfoque nos resultados, vem crescentemente consu-

mindo os recursos e esforcos de diversas EFS que buscam, dém de garantir

conformidade da gestéo, avaliar, revisar e pesguisar 0 desempenho de
atividades, projetos, programas, politicas e 6rgaos governamentais.

Parafinsde andlise daauditoriade desempenho como umadisciplina
auténoma, esta deve ser situada em um campo de estudo pertencente a
politicas de gerenciamento do setor publico. Tais politicas visam aperfeicoar
areas de acdo governamental, tais como: finangas publicas, orcamento
publico, servico publico erelagBes trabal histas, plangjamento de despesas
e receitas publicas, compras no setor publico, auditoria e avaliagdo da
atividade governamental. Estas duas Ultimas areas sdo as de interesse
para o presente ensaio. Ao abordar o processo de formulacéo e imple-
mentacdo de politicas de gerenciamento publico relacionado com aauditoria
e avaliacdo, trés dimensdes da auditoria de desempenho sdo analisadas, a
saber: adimensdo poalitica, adimensdo organizacional eadimensio gerencid.

A andlise dadimensao politicadaauditoriade desempenho permite
concluir que apesar de pressdes externas paraadocao de praticas de audi-
toriamais qualitativas, no ambito dasinstituicdes de controle, aestratégia
e a adocdo de determinados modelos de auditoria de desempenho por
essas ingtituicdes sdo decorrentes de fatores politicos dentro dos Estados
nacionais que ddo forma e limitam (ou expandem) as possibilidades de
atuacdo de uma EFS em uma auditoria de desempenho.

A dimensdo organizaciona permite a discussdo e a andlise de
mudancas que vém ocorrendo no ambito das EFS com vistas a adequar
sua estratégia organizacional para conduzir trabalhos dessa natureza.
A dimensdo organizacional revelaaindague o posicionamento, o grau de
independéncia, as habilidades especificas do corpo de auditores e o tipo
de relacionamento de uma EFS com 0s seus principais “ clientes’ (recep-
tores de suasinformagdes) sao fatores também determinantes das escolhas
estratégicas das EFS sobre aformade conducéo detrabal hos de auditoria
de desempenho.

O estudo dadimensdo gerencial daauditoriade desempenho permite
entender astransformages de praticas gerenciais voltadas pararesultados
emelhoriade desempenho tanto no &mbito daadministracdo publicaquanto
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das proéprias EFS. Especificidades do gerenciamento publico devem ser
abordadas como forma de se discutir as limitacdes e possibilidades da
auditoria de desempenho ser utilizada como ferramenta de aumento da
accountability® democrética e de melhoria do servico publico.

Osmodel os e as estratégi as de auditoria de desempenho so basica-
mente de duas naturezas. uma tedrica e a outra empirica. Entende-se
como de hatureza tedrica os model os e as estratégias que se baseiam em
fontes eminentemente conceituais. Taisfontesincluem andlise de politicas
publicas, teorias de gerenciamento, teoria do controle, administracdo
publica, auditoria, ciéncia politica, entre outras. Os de natureza empirica
buscam evidéncias em préticas desenvolvidas pelas EFS relativas a
atividade de auditoriae avaliacdo naesferagovernamental paracriar seus
model os, inclusive comparados.

O posicionamento
estratégico dasEFS

Uma constatacdo inicial ao estudar o fendmeno da auditoria de
desempenho € que ndo existe ainda uma definicdo clara sobre 0 que seja
controlar o desempenho dagestdo publica.” Por exemplo, 0 posicionamento
estratégico de umaEFS com rel agdo a essamodalidade de auditoriapode
ser 0 de aceitar as politicas publicas formuladas como ingquestionaveis
guanto ao seu mérito ou conteido (a exemplo da EFS Britanica).? Nessa
perspectiva, o papel da EFS pode ser 0 de controlar a efetividade dos
resultados de implementacédo das politicas publicas formuladas pelas
instancias governamentai s competentes vis-a-vis 0s objetivos estipulados
naprépria politica; ou pode a EFS, nesse contexto, controlar aeficiéncia
da conduc&o de determinado programa ou projeto relativamente aos
produtos gerados e resultados al cancados vis-a-vis 0s custos para pro-
duzi-los; ou, ainda, pode a EFS analisar aobservanciade boas préticas de
gestéo dos agentes publicos responsaveis pela conducdo de determinada
politica publica. Nesses trés casos, € bastante preciso dizer que o auditor
esta conduzindo trabal hos de auditoria de desempenho. Contudo, ndo é
correto dizer gue o desempenho da politica analisada € independente de
conformidade, ou somente orientado para resultados. A auditoria de
desempenho tem um enfoque mais preciso nos resultados. Cuida com
menos rigor dos aspectos de conformidade da gestdo. Mas, de forma
alguma pode ser caracterizada como uma atividade tipica, homogénea,
linear, ou, se preferirem, com um arcabouco metodol 6gico perfeitamente
definido, inclusive quanto ao objeto de controle, oscritériosdeinvestigacdo
e 0s métodos utilizados nos trabal hos, conforme aprofundaremos adiante
no presente estudo.




Em um outro cenario e considerando aindaadificul dade de definicéo
do nosso objeto de estudo — aauditoria de desempenho — pode-se tomar
como exemplo uma EFS que adote uma estratégia organizacional naqual
adicotomia politicaladministracéo® semostramaisirrel evante (aEFS norte-
americana, por exemplo) e, assim, se posiciona de modo a questionar 0
meérito ou contelido de poaliticas publicas. Estaria uma EFS realizando
auditoriade desempenho ao indicar caminhos alternativos de solugdo para
politicas publicas que visem sanar determinados problemas sociais,
econdmicosou distributivos? A respostaé que o ferramental metodol 6gico
gue vem sendo utilizado em trabal hos de auditoria de desempenho permite
tal andlise e, ainda, é fato empirico que algumas EFS se propdem a esse
tipo de verificacdo.” Nessa perspectiva, a EFS posiciona-se emrelacdo a
politica publicade formamenos atenta adicotomia politica/administracéo
e interfere inclusive quanto ao mérito e conteldo da politica, e, nesse
caso, analisaquestdes de eqliidade de politica, distributividade, universa-
lidade, custo/oportunidade da politica, indicaaternativas de atuacéo estatal,
eassim por diante. Tais exempl os demonstram que a questéo que envolve
aauditoriade desempenho é multifacetada. Uma dessas faces da questéo
serefereaprépriadificuldade em se definir o posicionamento estratégico
adotado por uma EFS quanto ao que se desegja controlar no governo, bem
como umavez definido, como fazé-lo.

A naturezadaatividadede
auditoria de desempenho:
legitimando aatuacédo dasEFS

Uma segunda questéo que deve ser enfrentada no estudo desta
matéria relaciona-se com a propria dificuldade em se determinar o que
segjaaatividade de auditoria de desempenho, tanto do ponto de vistatedrico
guanto empirico.

Do ponto de vista tedrico, ha inclusive autores que afirmam que a
auditoria de desempenho ndo €, naverdade, umaatividade de auditoriade
fato, mas uma espécie de avaliacdo (Barzelay, 1997). Nessa perspectiva, e
extrapolando essa afirmagéo, pode-seinferir que o auditor governamental
ao conduzir trabalhos de auditoria de desempenho estd exercendo uma
atividade quevai além do seu papel tradicional de verificar aconformidade
dos atos de gestéo e, desta forma, estaria 0 auditor “invadindo” é&reas de
outros campos profissionaisdentro dapropriaestruturaestatal.

O papel do auditor de desempenho percorre areas de anélise
econdmica, de consultoriaadministrativa, de pesquisassociaise deandlise
de politicas publicas. Poder-se-ia argumentar que a anélise econbmica
deveriaestar sendo empreendida por unidades ou institutos de economia
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especializados; avaliagdes sobre 0 sucesso ou insucesso da gestdo de um
programa por consultorias administrativas; pesquisas sociais sobre o
impacto da atuacdo do Estado por socidlogos e, finamente, estudos sobre
aefetividade dos programas sendo conduzidos por unidades de avaliagéo
genéricacomposta por cientistas sociais altamente treinados. Advogados
e contadores (a espinha dorsal da maior parte das EFS) teriam pouca
participacao nisso tudo. Esses especialistas deveriam estar trabalhando
em formas tradicionais de auditoria de conformidade e, ainda, aperfei-
coando-se em recentes elementosdeandlisefinanceira, auditoriasderiscos,
trabalhos atuariais, e outros dessa natureza (Pollitt et al., 1999: 213).

O contra-argumento da retérica de que ndo existe legitimidade, no
ambito de instituicBes centrais de controle, para o desenvolvimento de
trabalhos de auditoriade desempenho, é que essasingtitui¢cBes estdo sendo
cadavez mais demandadas pararealizarem trabal hos mais qualitativos do
ponto de vista de andlise da eficiéncia, efetividade e economicidade
(3 E's) da acdo governamental. O profissionalismo, a independéncia
institucional, a capacidade técnica e a posi¢do que ocupa essa espécie de
0rgdo nas admini stragcBes publicas nacionais permitem-lherealizar trabalhos
de maior credibilidade e com maior grau de independéncia sobre os
aspectosdos 3 E's. Tais enfoques do controle vém ganhando relevo para
aconsolidacdo de Estados democréticos (Aucoin, 1995: 6); paradesfazer
aimagem publicadeineficiénciae ndo efetividade das agBesimplementadas
por governos (CLAD, 1998); bem como paraconter acrisefiscal por que
passam os governos desde meados de 1980 (Majone, 1989). Essetavez
sgja 0 argumento administrativo (Hood e Jackson, 1991) fulcral das
reformas admini strativas que vém sendo implementadas por diversos paises
sob arubricade doutrinas da novagestéo publica.

Nessaveia, as EFS vém se destacando como 6rgéos fundamentais
para garantir a chamada accountability democratica, uma vez que 0s
agentes politicos teriam informagdes rel evantes sobre a implementacéo
de politicas publicas por elesformuladas; accountability de resultados, a
medida gue os diversosinteressados em informactes sobre resultados de
politicas teriam acesso arecomendacfes menos internas ao governo sobre
Seus programas e consegiientemente teoricamente mais isentas; e final-
mente accountability de mel horiadaadministracéo publica, poiso proprio
governo pode se beneficiar das recomendactes contidas em trabalhos de
auditoriade desempenho com vistas apromover mel horias nasuaatuacao.
Cabe notar que essa dimensdo da atuacdo das EFS com enfoque em
resultados € complementar as outras modalidades de controle e revisdo
gue se preocupam em garantir outraformadeaccountability, ade confor-
midade ou legalidade, também estritamente relevante para consolidacéo
de um Estado democrético e livre deimpropriedades administrativas, por
meio de gerentes publicos no exercicio de suas fungdes administrativas.




De modalidade recente, muitas vezes observada como decorrente
dos processos de transformacao por que passam diversas administracdes
publicas, conhecidoscomo reformasadministrativas, adtividade de auditoria
de desempenho €, sem davida, um dos mais notaveis desenvol vimentos
dentro de modernas administraces publicas que se preocupam com o
resultado de suas acBes. A auditoriaé definida, neste contexto, como um
conjunto de métodos e procedimentos para obtencdo de informacgdes
relevantes de controle.™ Ela pode ser de desempenho ou conformidade/
legalidade/financeira. O presente estudo trata da auditoria de desempenho.

Ao estudar a auditoria de desempenho, pode-se obter uma visao
mais sistémica do funcionamento da maguina administrativa e de como
elase organiza para prestar servicos e criar valor publico (Maoore, 1995).
O auditor de desempenho, muitasvezes, busca solu¢bes bastante criativas
pararecomendar mudancas com vistas ase obter um resultado daatuacéo
do Estado melhor, mais eficiente e mais efetivo. Esse € o desafio dessa
novadisciplina, esse € o desafio por que passam diversas EFS, auditores
de desempenho e estudiosos do assunto.

Em busca deuma definicao:
natureza e objeto

N&o existe uma definicdo Unica que contemple o que significa
auditoriade desempenho. Diversos autores e mesmo instituicoes de audi-
toriautilizam-se das defini¢cdes por eles estipuladas de formaaadequé-las
a0 contexto que pretendem analisar ou nos quais desgjam atuar. Em termos
mais genéricos, auditoria de desempenho pode ser definida como uma
modalidade de reviso eavaliacdo daatividade governamenta com enfoque
no resultado da gestdo publica.

Do ponto devistainstrumental, aauditoria de desempenho também
pode ser mai s precisamente definida como um conjunto de procedimentos
técnicos e métodos de investigacao utilizados por institui¢des centrais de
controle da administracdo publica para obtencdo, processamento e disse-
minacdo de informagdes rel evantes de revisdo e avaliacdo de atividades,
projetos, programas, politicas e 0rgaos governamentai s quanto aaspectos
de economia, eficiéncia e efetividade, boas préticas de gestdo, equiidade,
alcance de metas, capacidade de gerenciamento de desempenho,
informacdes de desempenho, entre outros critérios orientados para o
resultado da atuacéo publica.

Eficiéncia, economia e efetividade

O critério é abase de todos os julgamentos. Os trabal hos de audi-
toriade desempenho envolvem aaplicacdo explicitaou implicitade alguns
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critérios por meio dosquaiso auditor irajulgar o comportamento daativi-
dade, daorganizacéo ou do projeto que esta sendo avaliado ou controlado.
Os fatos encontrados em determinado trabalho de auditoria devem ser
confrontados com algum critério, com vistas a auxiliar o auditor a fazer
algum julgamento ou recomendaco.

Oscritérios maistradicionai s e conhecidos que envolvem o conceito
de auditoriade desempenho rel acionam-se com os 3 E' sdagestdo publica.
O modelo de insumo-produto é 0 mais apropriado para descrever 0s
conceitosdos 3 E's.

De acordo com Gray, Jenkins, e Segsworth (1992), as principais
medidas de mérito embutidas ho conceito de auditoriade desempenho sdo
aeconomia, aeficiénciae aefetividade. Economiageramente significaa
eliminacdo dos desperdicios deinsumos; eficiénciarefere-se aotimizacéo
dos processos de transformacgado de insumos em produtos; e efetividade
significainfluenciar positivamente o impacto por meio dageracéo de pro-
dutos. A imagem de uma organizacao governamental eficiente esta asso-
ciada, neste caso, aguelanaqual aatencdo da administracéo esta voltada
para a otimizacdo de processos produtivos flexiveis, bem como para a
adaptacéo dos desenhos dos programas em funcéo do feedback recebido
e das mudancas nas prioridades e nos objetivos das politicas publicas.

Critérios da comunidade
académica e profissional

I ntosai

De acordo com a International Organisation of Supreme Audit
Institutions — Intosai (Organizacdo Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores), auditoria de desempenho contempladiversos
conceitos, taiscomo:

1) auditoria de economia de atividades administrativas de acordo
com boas préticas de gestao, reconhecidos os principios administrativos e
as politicas de gerenciamento estabel ecidas;

2) auditoriade eficiénciadautilizacdo de recursos humanos, finan-
ceiroseoutros, inclusive o exame de sistemas de informagdes gerenciais,
indicadores de performance e sistemas de monitoramento e os procedi-
mentos estabel ecidos pelas entidades auditadas para a melhoria de
deficiéncias administrativasidentificadas; e

3) auditoriade efetividade do desempenho em relacdo ao alcance
dos objetivos estabelecidos para a entidade auditada; e auditoria do
impacto atual das atividades, comparado com o impacto esperado
(Intosai, 1992: 19).%2

A Intosai apresenta as seguintes defini¢cBes para economia,
eficiénciae efetividade:
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Economia: é aacdo que consiste em reduzir, ao minimo, o custo dos
recursos empregados em uma atividade sem perda da qualidade.

Eficiéncia: representaarelacao entre produto, em termos de bens,
servicos e outros resultados, e os recursos utilizados para produzi-1os.

Efetividade: € o grau com que os objetivos sdo alcancados e a
relacdo entre os resultados desejados e os resultados reais de determi-
nada atividade.

Modelo de Pallitt: Inglaterra, Franca,
Finlandia, Holanda e Suécia

De acordo com Pallitt et al. (1999), aauditoriade desempenho esta
relacionada com o atendimento de alguns critérios categorizados da
seguinte forma:

* economia;

* eficiéncig;

* efetividade;

* boa pratica de gestéo: consiste em testes que verificam se um
auditado possui um bom sistema de contabilizacdo, procedimentos de
determinacdo de metas, se existe uma boa relacdo com os clientes;
sistemati camente considera afuncao recursos humanos como amaisalta
prioridade da organizacdo, entre outros. A idéia central desse critério é
gue em varias areas existe um razoavel entendimento sobre o que cons-
titui boa praticade gestéo, e entéo as atividades atuai s do auditado podem
ser comparadas com modelos ou padrdes de bom gerenciamento
(benchmarking);

* boa governancga: enquanto as boas praticas de gestdo lidam com
fatoresmaisinternos aorganizagao, o critério de boagovernanca estabel ece
umavisdo mais sstémica e externaa organizacdo. Esse critério relaciona-se
com a visdo de coordenacdo das acBes governamentais, que devido a
umasérie de fatores dentro das administragdes publicas nacionais levam
a fragmentacdo e perda de sinergia (ver Bardach, 1998 sobre a capaci-
dade de colaboracdo entre agéncias governamentais);

* qualidade de servico: 0 sucesso desse critério pode ser alcancado
se um servicgo publico atinge as expectativas razoavei s de seus usuarios; e

» atendimento de metas: envolve o estabel ecimento da extensdo na
gual o 6rgdo auditado fracassou ou obteve sucesso no atendimento de
suas préprias metas, declaradas publicamente ou estabelecidas por
normativos.

Naaplicacao desses critériosem cinco EFS estudadas pel os autores
(Inglaterra, Franca, Holanda, Finlandia e Suécia), conclui-se que critérios
relacionados com a boa pratica de gestéo constituem grande parte dos
trabalhos de auditoria de desempenho desenvolvidos por essas EFS.




Critérios de eficiénciae efetividade tém sido freqlientemente investigados
em relacdo a essas questdes, apesar da Intosai ter definido queos 3 E's
constituem o cerne da auditoriade desempenho.

Modelo de Barzelay:
paises da OCDE

No ano de 1996, a Organizacdo para Colaboracdo de Desenvol-
vimento Econémico (OCDE) reuniu especialistas em controle governa-
mental de vérios paises-membros com afinalidade de identificar em que
medida reformas administrativas expandiram o escopo dos trabalhos de
instituicBes nacionais de auditoria, tanto externas (auditorias-gerais e cortes
de auditorias e contas) como internas (inspetorias-gerais), para incluir
guestdes relativas ao desempenho de administracdes publicas nacionais.
O principal produto desse evento foi consubstanciado em publicaco
daguela organizacdo denominada Performance Auditing and the
Modernisation of Government.

O modelo de Michael Barzelay foi o texto basico no que serefere
as conclusdes desse evento. De acordo com o autor, auditoria de desem-
penho é um nome incompleto para definir todos os modelos cognitivos
mentais que essa atividade de avaliagcdo e controle governamental incor-
pora. Oscritérios de auditoriade desempenho, segundo Barzelay, podem
ser vistos como subcategorias do nome auditoria de desempenho. Essas
subcategorias séo denominadas detipos. Ostipos correspondem, de certa
forma, aos critérios de auditoria, na concepcdo definida neste estudo.
O autor identifica os seguintestipos de auditoriade desempenho no &mbito
dos paises da OCDE, de acordo com o simpdsio organizado:

1) auditorias de eficiéncia: examinam as funcdes organizacionais,
0S processos, e 0s elementos de programa para avaliar se 0s insumos
estdo sendo transformados em produtos de forma otimizada, especial-
mente No gque concerne aos custos,

2) auditorias de efetividade de programa: examinam o impacto provo-
cado pel os programas sobre os resultadosfinais;

3) auditorias de capacidade de gerenciamento do desempenho:
buscam avaliar se 0 auditado tem capacidade para gerenciar processos e
programas de forma eficiente e eficaz;

4) auditorias de informagdes de desempenho: verificam a precisao
deinformagBes ndo-financeiras geradas pel as proprias entidades examinadas.
O 6rgdo revisor ndo avalia a economia, eficiéncia ou efetividade de uma
organizacdo ou programa, mas, sim, formulaum parecer sobre averacidade
dasinformagtes de desempenho fornecidas as instancias superiores,

5) revisBes damelhor praticade gestdo: identificam onde um dado
tipo defuncéo esta sendo desempenhado deformaexcepcional e procuram
discernir as razdes dagquel e sucesso relativo;




6) avaiagdes derisco: indicam aosformuladores de paliticas plblicas
e gerentes do alto escal 80 os graves problemas que podem advir caso um
programasejamantido namesmalinhadaoperacdo. Essetipo deauditoria
de desempenho se diferencia das auditorias de efetividade de programa
umavez que ndop necessita posi cionar-se quanto a efetividade do programa.
O papel desse tipo de auditoria € o de identificar formas pelas quais os
programas existentes possam sofrer interrupcdo no futuro e aertar os
politicos e os gerentes quanto a possibilidade; e

7) revisdes gerais de gestdo: avaliam as organizagOes em vez de
programas. Quando essas revisdes vao além das auditorias de desempenho
da capacidade gerencial, elas geralmente buscam as causas significativas
paraproblemas ou sucessos persistentes na esferado desempenho dentro
de uma gama de atividades de um programa.

Interfacedaauditoriade
desempenho com aauditoria
financeiraedeconformidadee
com aavaliacéo de programas

A auditoria de desempenho e a auditoria financeira ou de regul a-
ridade diferenciam-se na maneira como elas sdo gerenciadas no ambito
das EFS. O modelo tradiciona de auditoria consiste em um ciclo anual
repetitivo de“ checagem delivros’, enquanto aauditoriade desempenho é
conduzida por meio de um projeto especifico (Pollitt et al., 1999: 16).
A auditoriade desempenho envolve mais atores em seu processo e a canga
publicos mai s abrangentes da administracéo pablicae congtituintesexternos
que as tradicionais formas de auditoria de conformidade. A guisa de
exemplificacdo detd abrangéncia, aarenade defini¢cdo de politicas publicas
pode ser citada quando se conduz trabal hos de auditoria de efetividade,
ou, ainda, quando se realizaavaliacdo de programas publicos. O impacto
de relatérios de auditoria na opinido publica e sua repercussdo namidia
tendem a crescer em trabalhos que tratam de questdes de efetividade e
gerenciamento de importantes operacdes governamentais. Finalmente,
destaca-se que 0 processo de auditoria de desempenho é geralmente mais
longo comparado com o de auditoria de conformidade, porque envolve
mai s questdes metodol dgicas e é influenciado por mais atores.

Oscritériose métodos® utilizados por EFS naconducéo detrabalhos
de auditoriade desempenho sdo um avango metodol 6gico, se comparados
com ostradicionais métodos de auditoriade col etar, analisar e disseminar
informagdes. A auditoriafinanceiraéum sistemarico emregrasformaise
procedimentos técnicos (Power, 1997:39). Ha autores que argumentam
gue essa espécie de auditoria deveratornar-se cadavez mais um produto




de conformidade procedimental de regulacéo, removendo progressivamente
0 espaco dos profissionais de realizarem julgamentos (Hatherley, 1995).
Por outro lado, os processos de conducgdo de auditoria de desempenho
tém proporcionado a atividade de auditoria governamental aproximagao
com outros campos do conhecimento, tais como Ciéncia Politica,
Administracdo Publica Comparada, Gerenciamento PUblico e Andlise de
Politicas Publicas, entre outros.*

Vinculada a atividades de pesquisas ou a estudos, a avaiacéo de
programas busca analisar 0s processos ou impactos desses programas.
A primeira atividade — processos — visa verificar se 0 programa esta
sendo implementado conforme seus objetivos, diretrizese prioridadese se
seus produtos estdo atingindo as metas previstas com anecessriaficiéncia
A segunda atividade — impactos — busca aferir se as transformactes
primarias e/ou secundérias, na realidade, sdo atribuiveis as acdes do pro-
grama, estabel ecendo as devidasrelagbes de causalidade (Garcia, 2001 8).

Outradistincdo que pode ser feitaentre aauditoriade desempenho e
aavaliacdo de programas refere-se ao papel exercido pelo auditor de uma
EFS e um avaliador. Os auditores publicos sdo parte de um sistema de
controle autori zativo dentro do conjunto de 6rgdos publicos que constituem
abase de um governo democrético, e seustraba hos séo baseados empoderes
estatutérios e em mandatos que mais ou menos definem os limites de seu
territorio de atuacdo. Pelo contrério, os avaliadores normalmente vém de
umasérie dediferentes organizagGes que possuem maisliberdade deescolha
de seu trabalho e de sua abordagem — de acordo com as limitagdes de
verbas. A medidaque aauditoriade desempenho é conduzidapel os 6rgdos
centraisdeauditoria, é correto afirmar que existe um senso deter o pape de
controle e guardid, de manter aresponsabilizacdo de agentes publicos pelo
gasto de dinheiro publico. Naverdade, as EFS podem ter o papel de ofe-
recer gjudatécnicaparaque os 6rgaos publicos melhorem seu gerenciamento,
mas, apesar deimportante, essa € umafuncéo secundariade suaexisténcia
gue ndo substitui suafuncao primériadeguardia.

Outra caracteristica da avaliacdo € que ela também se preocupa
com o monitoramento do desempenho de politicas publicas como parte de
umarotinade gerenciamento daprépriaatividade, enquanto aauditoriade
desempenho é externaeindependente do gerenciamento. Um dos principais
enfoques da auditoria de desempenho consiste em auditoria de boas pra-
ticas de gestéo (Barzelay, 1997; Pollitt, 1999) e processos padronizados
no 6rgdo auditado ou em sistemas de monitoramento einformacdes sobre
desempenho, mais que na prépria substancia do desempenho.

O Quadro 1 busca sintetizar as principais caracteristicas da audi-
toriade desempenho, auditoria de conformidade e avaliacdo de programas,
de acordo com diversas dimensdes que se julgam rel evantes paraacom-
preensdo da atividade de controle na esfera governamental .
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Quadro 1: Distincdo entre auditoria de desempenho, auditoria de
conformidade e avaliacdo de programas

Auditoriade Auditoriade Avaliacdode
desempenho conformidade programas
Foco Processo, produto| Insumos e Produto e
eimpacto processo impacto
Criterios 3E’seoutros Legalidade, Efetividade,
vinculados ao conformidadee | equidade e
desempenho economia eficiéncia
Méodos Auditoria, Auditoria, investi- | Pesquisa,
monitoramento, | gagdo de dendn- | monitoramento e
avaliacdo e cias, consultas avaliagao
pesquisa publicas e
audiéncias
Produtos Pontos de Irregularidades, | InformacBes de
melhoria desconformidades| causa/efeito
identificados € | detectadas e (accountability
informacbesde | jnformacBesde | de impacto da
resultados legalidade acéo do governo)
(accountability (accountability
de resultados) de conformidade)
Impactos O governo O governo O governo
esperados funcionando funcionando nos | servindo melhor
melhor edeforma | |imites dalei e dos| a populago.
maisdemocrética | regulamentos Mais equidade
administrativos | e maisjustica
social
Areadeatuacdo E’rogramas, . Todas Programase
0rgaos, projetos e projetos publicos
atividades
Destinatarios | Gerenteptblico, | Executivo, Congresso,
dasinformagcdes Executivoe Congresso e Executivoe
Congresso Ministério Plblico| gerente publico
Valores | Eficiéndia, Conformidadeda | Efetividade,
administrativos| efetividade, gestéo, devido | eqtiidade e
economicidade, | processo, distribuicgo de
qualidade e economicidade e | justicasocial
desempenho honestidade
Tipodequestdes Avaliativas, Deconformidade, | Avaliativas e
descritivas, de | descritivas explanatérias
conformidade e
explanatérias
(continua)
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(continuagao)

Naturezada A acdo governa- | A acdo governa | O bem-estar
determinacdo/ | mental pode mental deve ser | socia pode
recomendacdo | funcionar mais corretase... | ser melhorado
melhor se... seaacdo
governamental...
COHC_EP@O da Provedora de Esfera burocréd | Provedor de
administracdo | servicos e normas| ticado Estado | servigos que
pulblica quevisemregular | quevisaimple- | visem o bem-
asociedade de | mentar politicas | estar coletivo
formaeficientee | publicasdeforma
efetiva correta e honesta
Ameacas Questionamento | Insulamento do | Tornar-se vulne-
paraEFS quanto alegiti- | 6rgdo, imagemde | ravel amedida
midade do 6rgdo | ineficaz, deine- | que as conclu-
paraexercer ficienteedeimpe-| sbes de seus
determinados diramoderniza- | trabalhos trata-
trabalhos c3o do servico | remdeméritode
publico politicapublica.
Trabahos podem
ser muito longos
e de alto custo
Oportunidades | Complementar Mostrar-se como | Org&o gerador
paraEFS seus trabalhos guardido do Erérig deinformactes
de controle da contraimproprie- | sobre efetividade
conformidade da | dades adminis- de politicas pu-
gestdo com traba-| trativas, inclusive | blicas, que pode
Ihos de controle | corrupcéo ser de grande
de resultados da interesse para
gestdo. Melhoria 0 seu principal
daimagem eforta- cliente— o Con-
lecimento demo- gresso. Contribuir
créatico paramelhoriado
bem-egtar coletivo
Requisitos Independéncia, | Independéncia, | Independéncia,
internosda EFS| profissionaismoe| profissonalismo | profissionalismo
paraconduzir conhecimento e conhecimento | e conhecimento
trabalhos técnico abran- técnico de técnico de funcio-
gente do funcio- | procedimentos | namento de pro-
namento estatal | administrativos | gramas e projetos
publicos
Relagéo Trebalhos mais | Trabalhos estan- | Trabalhos
comoauditado | préximos. Média/ | ques. Alta distan- | em conjunto.
baixadistancia | ciarelacional Baixadistancia
relacional relacional
Modalidade Avaliacdo/revisio| Atestagio Avaliagéo/
daaplicacdo pesquisa

(continua)




(continuago)
Habilidades Nivel de espe- Nivel de Nivel de
doauditor cidizacdo abran- | especializacdo especializacdo
gente (economia, | restrito(direito, | especifico
gerenciamento financas publicas | (andise de
publico, ciéncia | e contabilidade | politicas publicas
politica, direito, | publica) €economia)
administracéo
publica, andlise
de politicas
publicas)
Concepcao Provedor de Provedor de Provedor de
decontrole informagdes informagdes informagdes
externo sobre resultados | sobre o bom sobre 0 impacto
daagdo publica, | funcionamento |das agOes
identificando governamentais.
pontos de pos- Guardido do bem-
sivel melhoria. estar socid
Guardi&o dos decorrente da
resultados da acdo publica
acdo publica

Auditoriadedesempenhoe
gerenciamento publico

Para fins de discussdo do tema auditoria de desempenho,
accountability de conformidade pode ser relacionada com modelos que
refletem idéias da Administragcdo Publica Progressista (Hood e Jackson,
1991). Taismodelosreferem-se, entre outros, aformastradicionais de audi-
toriade conformidade baseadas em demonstrativos financeiros, processos
decertificacdo, buscadalegalidade e cumprimento do devido processolegd.
Essas préticas espelham um conjunto deidéias sobreamaneiraque sejulga
apropriada para se desenvolver os processos de responsabilizacio e trans-
paréncia da gestdo no ambito do servico publico. Essas idéias se baseiam
emjudtificativas e va ores denominados por Hood e Jackson (1991:11) como
do tipo theta.*> Accountability de desempenho refere-se aidéias perten-
centes ao recente campo do conhecimento sobre o fenémeno da adminis-
tracao governamenta denominado Nova Gestéo Publica(NPG),* taiscomo:
tipos de auditoria de desempenho, baseadas em critérios de €eficiéncia,
economia, efetividade, boas préticas de gestéo, boagovernanca, qualidade
deservico eatendimento demetas (Pollitt et al ., 1999: 90), cujasjudtificativas
estdo proximas dosvaoresdo tipo sigma.

As duas espécies fundamentais de revisdo ex-post da atividade
governamental acimarel atadas podem aindaser distinguidas pel osmodelos
mentaiscom os quais seidedliza o funcionamento governamental (Barzelay,
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1997:387). A auditoria de conformidade estaria, nesse caso, relacionada
com o modelo mental de funcionamento do governo como uma méquina
burocratica orientada por regras e normas rigidas (Mintzberg, 1983: 163).
A auditoriade desempenho estariamaisrel acionadacom umttipo particular
de burocraciadenominado burocraciaprofissiona (ibid., 189), baseadaem
mais imparcialidade, capacidade técnicae profissionalizacéo.

A Administracdo Publica Progressista (APP) e a NGPY podem
ser definidas como fil osofias administrativas (Hood e Jackson, 1991; Hood,
1994)."8 Filosofias administrativas podem ser caracterizadas como um
conjunto de doutrinas coerentes e justificadas que se tornam aceitas em
determinado periodo histdrico como respostaa questdes de como organizar
0 setor publico. Cameralismo, APP e NGP sdo exemplos de filosofias
administrativas.®

De acordo com adefini¢éo acima, 0 estudo da auditoriade desem-
penho pode ser rel acionado com as doutrinas pertencentes ao conjunto de
idéias da NGP. Uma forma de se abordar o0 estudo das idéias em NGP é
analisar 0 “fator de aceitacéo”.® Alguns governosvém aceitando asidéias
da NGP como alternativas viaveis na agenda de discussdo para 0s
processos de tomada de decisdo governamental (Kingdon, 1984)% relacio-
nados com reformas administrativas desde o fim da década de 1970.%2

Asidéias contidas naNGP podem ser também identificadas como
respostas a crescente preocupacado sobre amaneirapelaqual aburocracia
havia “capturado” o sistema politico e, dessa forma, passou a ditar as
regras de formulacdo e implementacdo de politicas publicas (Aucoin,
1990: 116; Self, 1993: 157). Da mesma maneira, ressaltou-se a necessi-
dade do restabel ecimento da primazia de principios gerenciais sobre a
maguina burocratica (Metcalfee Richards, 1987: 35). Nessaveiahistdrica,
a NGP é mais bem caracterizada como a conjuncéo de idéias de duas
escolas de pensamento: a Escola de Escolhas Plblicas e a Escola Geren-
ciaista,® que dominaram os processos de reformaadministrativaem varios
paises pelo mundo, notadamente aqueles pertencentes ao chamado
Westminster System (Aucoin, 1990: 119). Em resumo, a NGP pode ser
definidacomo umafilosofiaadministrativaadotadano ambito dediversas
administragdes publicas nacionaisapartir do final dadécadade 1970, que
contém um conjunto de doutrinas coerentes e justificadas.* Essasdoutrinas
enderecam a questdo de como a administracéo publica deve se organi zar
para prover bens e servigcos publicos. Tais questdes se colocam em
um lugar entre o processo de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas de um lado, e o de doutrinas de gerenciamento publico e teorias
correlatas, de outro.

Finalmente, o termo NGP pode ser analisado como um campo de
argumentacdo e pesqui sa, conduzidosinternaci onal mente, sobre o processo
de intervencdo de politicas de gerenciamento publico no ambito
governamental. A NGP, de acordo com Barzelay, € um campo de discussgo




politica e profissional, conduzido internacional mente, sobre politica de
gerenciamento publico, lideranca executiva, design de organizactes
programéti cas e operacdes governamentais.

Assim definidos, argumentacdo e pesquisa sobre gerenciamento
publico devem focar os processos politicos e organi zacionais pel os quais
mudancas de politicas publicas ocorrem.® Além disso, trabalhos endere-
cando essa disciplina deveriam focar em andlise substantiva de politicas
de gerenciamento publico (Barzelay, 2001: capitulo 6). A abordagem para
aNGP, caracterizada neste paragrafo, parece ser amais adequada paraa
discussdo do tema auditoria de desempenho.

O argumento politico e organizacional
da auditoria de desempenho

Diferentemente de auditoria de regularidade, o desenvolvimento
daauditoria de desempenho implica questionamentos sobre a distribui-
¢do de autoridade e controle no processo de formulacdo de politicas
publicas. Ao mediar as tensbes entre os 6rgaos | egisl ativos e executivos,
as EFS representam instituicdes de significancia constitucional singular
e distinta (White et al., 1994). A capacidade de conduzir auditoria de
desempenho que possa afetar 0 processo de formulacdo de politica
publica, entretanto, ndo depende somente do grau de independéncia,
especializacao e profissionalismo dessasinstituicdes. Tais condicdes sdo
necessarias, mas néo sdo suficientes. O desenvolvimento de auditoria
de desempenho depende mais do ambiente politico e organizacional que
uma EFS estiver posicionada.

O gue deve ser salientado nesse ponto € que a maneira que uma
EFS conduz aauditoriade desempenho é conformadaelimitadapor fatores
intra-estatais, mais que uma questdo técnica que demonstre o melhor
caminho de controlar e revisar procedimentos de um governo.® De fato,
n&o ha um conjunto programético coerente de maneiras com as quais EFS
conduzem a auditoria de desempenho. Pelo contrario, essas entidadestém
desenvolvido diferentestipos de controle por resultados e melhores préticas
sobre 0 mesmo rétul o de auditoriade desempenho.

Evidéncias empiricas entre os paises da OCDE demonstram que
poucas sdo as EFS que realmente enfatizam questdes de contetido ou
meérito de politicapublicaao desenvolver traba hos de auditoriade desem-
penho. Este é o caso somente na Austrdlia, Holanda, Suécia e Estados
Unidos (Barzelay, 1997: 396).

O argumento gerencial da
auditoria de desempenho

No presente ensaio, 0 argumento gerencial para andlise da
auditoria de desempenho estara rel acionado com dimensdes dereformas
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administrativas e 0 seu impacto nos trabalhos das EFS. Dentre essas
dimensdes, destacam-se:

* privatizacao;

* marketizacao;

* descentralizacao;

* governo por resultados;

* construcao de indicadores de desempenho;

* sistemas de qualidade total;

* controle socidl;

* transparéncia governamental;

* reforma regulatéria;

* responsabilizacdo por resultados;

* gerenciaismo; e

* teorias de escolhas publicas (public choice).

Trabal hos recentes sobre gerenciamento publico discorrem sobre
as maneiras pelas quais reformas administrativas ocuparam espago na
agenda politicade diversos paises. Nao é objeto do presente estudo, todavia,
tratar desses processos, mas sim 0s seusimpactos nostrabal hos das EFS.

Os mecanismos de alteracdo nas estratégias de atuacdo e nos
model osde control e utilizados pel as EFS decorrentes dereformasadminis-
trativas podem ser assim sintetizados:

» dterando 0 mandato, os poderes das EFS. Impondo o uso de
técnicas e novas formas de controle;

« dlterando os objetos de controle e sua estrutura (por exemplo, a
privatizacdo);

» criando novas formas de gerenciamento do setor publico (por
exemplo, orcamento por resultado e governo por programas);

» gerando novos dados relevantes para o sistema de controle
(por exempl o, indicadores de desempenho);

* utilizando internamente técnicas e abordagens gerenciais
(por exemplo, gerenciamento por resultados no &mbito das EFS);

« criando critérios especificos de eficiéncia, efetividade e economia
com reflexos internos nas EFS; e

» utilizando novas técnicas e metodologias nos trabalhos de EFS
(por exempl o, utilizagdo detécnicas regul atdrias nostrabalhos de auditoria,
benchmarking, competicéo).

Constata-se, por fim, que existe também um processo de inducéo
efetuado pelas EFS nos processos de reformas administrativas, de duas
maneiras.

* as recomendacbes/determinacbes das EFS em seus relatérios
podem também afetar os processos da reforma; e

* 0s regulamentos e normas expedidas pelas EFS podem alterar os
processos da reforma.
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O processo deauditoria
dedesempenho

A auditoria de desempenho pode também ser caracterizada como
uma cadeia de insumo-produto. Nesse caso, podemos entdo definir seus
iNsuMOS, processos, produtos eimpactos?

E possivel analisar o livro de Pollitt et al. (1999) sobre essa dtica,
pois sua divisdo esguematica permite que se identifiquem alguns destes
fatores, como por exemplo:

* insumos: competéncias das EFS, habilidades profissionaisetc.;

* processo: trabahos de campo, aplicacdo de técnicas e métodos etc;

* produto: relatério de auditoria, recomendacdes determinacles, e

* impactos: melhorias, aumento da transparéncia, accountability
democrética etc.

Figura 1. Esquema do processo de
auditoria de desempenho

Métodos,
Poderes padrdese
critérios da
auditoria de
desempenho
A
v
Programagao Estudo Processo de| |AProvacdo| |produtos
EFS  |»| dasADs || de campo > “clearance” [ Peladta o ¢a AD
(selegdo de en AD clpula das
A tépicos) = EFS
— InteracOes
Qualificacdo especifi c?so como
tecnico- 6rgéo auditado e
profissional outros
4

Impactos e
influéncias do
governo,
legidaturas, midia
etc. sobreasEFS

Impactos dos
relatérios sobre:

A




As habilidades do auditor
de desempenho

Os auditores de desempenho, diferentemente dos auditores tradi-
cionais, ndo usam um invaridvel conjunto de regras e padrdes, eles sdo
“obrigados’ adesenhar cada novo trabalho de auditoria de desempenho,
como se fosse um produto Unico e ndo um conjunto de verificactes
uniformes como em umalinhade montagem.

Eles devem definir os objetos de estudo, estabelecer os critérios
apropriados, escolher asferramentas adequadas parainvestigacao, exercer
vérias outras habilidades, que podem incluir adiplomacia e capacidade de
trabalho em equipe. Ostrabal hos de auditoria de desempenho geralmente
recebem umaforte atencdo daimprensae dos érgaosoficiais. Além disso,
0s papéis do auditor governamental (vejaaFigura2) tendem aampliar a
medida que alguma das EFS resolva expandir sua capacidade para
desenvolver auditorias de desempenho. A figuraaseguir busca demons-
trar os diversos papéis que os auditores de desempenho podem assumir
ao desenvolver traba hos utilizando-se dos diversos critérios em auditoria

Figura 2: Possiveis papéis para
auditores de desempenho

Como um Auditoria de regularidade Auditoria Como um
juiz/imagistrado — financeira auditor publico
Auditoria de

regulamentos oficiais

\ confor midade —
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Economia 0N R eficiéncia
, N metas , \
Verdade N P * O que gudar na
cientifica, \ e melhoria da
eXplanaQéO Aud|t0r|a de Organizagéo
desempenho
Como um Auditoria de Como um

Auditoria de efetividade e gerenciamento e de

- . consultor
avaliacéo de programa  qualidade

organizacional

analista de
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Fonte: adaptado de Pollit et al. (2000:106). Foco principal

- — — > Foco secundario




Constatacdes quanto aos
métodos utilizados

De acordo com Pollitt et al. (1999), os métodos utilizados pelas
EFS por eles pesguisados em trabal hos de auditoria de desempenho séo
mai s variados que os daauditoriatradicional .

As principais constatacdes rel ativas aos métodos utilizados podem
Ser assim resumidas:

* aumento no numero de métodos,

* apesar dos avangos, as EFS continuam a basear suas conclusdes
em evidéncias decorrentes de exame documental e entrevistas;

* Uso crescente de consultas com usuarios e fornecedores de servigos
publicos (questionarios);

* Uso de material secundario;

» métodos mais voltados para as ciéncias sociais,

* uso limitado de comparagdes internacionais; e

* a transparéncia de abordagens utilizadas pelas EFS ainda esta4
bastante distante daguelas utilizadas por avaliadores académicos, sendo
gue as escalas de entrevistas sdo raramente publicadas, 0 niUmero e tipo
de entrevistas, as condi¢des da observacdo e outros métodos de rigor
mais cientificos.

Produtos

O trabalho de Pallitt et al. classifica os seguintestipos de produtos
daauditoria de desempenho:

* 0 proprio relatorio;

* SUM&ri0S;

* extratos,

s livros;

* artigos;

* brochurasinformativas;

* memorando;

* notas técnicas,

* ensaios de seminarios; e

* relatérios periddicos sobre a atividade.

Segundo os autores, caracteristicas de um bom relatério de auditoria
de desempenho devemincluir:

* osrelatérios devem ser equanimes e justos, neutros e objetivos;

» ter bastante credibilidade;

* serem Uteis; e

* interativos e abertos.
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Auditoria decorrente do problema
do agente-principal (Flint, 1988)

Uma interpretacdo vaida sobre a decisfo estratégica de diversas
EFS em controlar as acbes governamentais por resultados pode advir do
seguinte fato — agentes formuladores de politicas publicas estdo possi-
velmente enfrentando um problema do agente-principal. A necessidade
dos “principais’ (formuladores de politicas publicas) em monitorar os
trabalhos de seus “agentes’ (implementadores de politicas publicas)
promove a ascensdo da atividade de auditoria na esfera governamental
(Power, 1997:16). Os contratos de gestdo na esfera publica, os objetivos
das politicas, os mandatos dos 6rgdos publicos ou os acordos de desem-
penho (performance agreements) entre ministros/politicos (principais) e
seus subordinados (agentes) devem ser auditados e revisados. Devido ao
distanciamento (inclusive deinformagfes) entre os principais e seus agentes
e a complexidade das matérias que devem ser revisadas, 0s principais
encontram-se inabilitados de realizar esse monitoramento e, assim, requi-
sitam os servicos de um auditor (Flint, 1988).

A teoriado agente-principal €éum constructo pertencente ao campo
de estudo da escolade economianovoinstitucionalista. Tal teoriabaseia-
Se nas seguintes premissas para a cangar sua conclusio:

» 0s agentes fazem escolhas para os principais (estrutura da decis2o);

* 0s principai s ndo podem rever todas as escol has adotadas (estru-
turadainformacdo), logo...; e

* 0s principais deveriam fornecer “incentivos’ paraforcar osagentes
a adotarem " boas escolhas”.

Esta teoria esté baseada na seguinte racionalidade:

* 0 processo pelo qual agentes realizam suas escolhas € uma fun-
¢do de custo e oportunidade; e

« tal funcdo pode ser maximizada se 0s agentes tiverem incentivos
para fazerem boas escolhas para os principais.?

Situar aatividade de auditoria, inclusive de desempenho, como decor-
rente do problema do agente-principal pode ser uma ferramenta tedrica
importante para explicar o comportamento das diversas EFS que
resolveram recentementeincorporar entre os seus portfolios de produtos
derevisdo e avaliacdo governamental asdiversas modalidades ou tiposde
auditoria de desempenho que foram aqui tratadas.

Tendo como base essa teoria, pode-se afirmar que as tendéncias
observadas em diversas administrages publicas em val orizar os resultados
daacdo estatal como ferramentade incremento da estabilidade democrética
edejustificativa— perante um publico “ desacreditado” sobre o papel do
Estado — que este pode fornecer produtos de qualidade e de valor, a
atividade de auditoriatorna-se essencial, poisvai descrever e corroborar
esse acance da acdo edtatal.
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Melhorando significativamente
0 desempenho dasacbes

gover namentais— o modelo
de Peter Aucoin (1995)

O argumento central de Peter Aucoin (1995), autor do livro New
Public Management — Canada in a comparative perspective, € o
de que amelhoria do desempenho do governo € al cancada se 0s objeti-
vos de politicas sdo estabel ecidos e comunicados de formaclara. Além
disso, e ndo menos importante, o gerenciamento publico serd menos
sujeito asucumbir as“ patologias’ burocraticas se os objetivos contidos
nas politicas publicas possuirem sentido operacional concreto por
intermédio de planos, metas e indicadores de desempenho. Por fim,
guando os objetivos das politicas séo claros, existe maior probabilidade
de que ocorra o aprendizado organizacional por intermédio deavaliactes
de politicas e programas.

Em nivel estratégico de formulacéo de politicas publicas e decisdes
guanto adespesas edtatai s, a ém danecessidade de disciplinapolitica (parti-
déria), o aumento do desempenho sb pode ser alcangado por intermédio
de medidas dos resultados da agdo governamental , tais como indicadores
de desempenho, planos de acdo, metas de desempenho e padrbes de
gualidade de servico. Acima de tudo, deve-se, obrigatoriamente, buscar
maior clarezados objetivos pretendidos pel os ministros (politicos) quando
formulam iniciativas de politicas publicas.

Segundo Aucoin, aexperiéncia col etiva dos quatro sistemas por
ele analisados, na tentativa de melhorar a clareza dos objetivos das
politicas publicas visando amelhoriado desempenho do servico publico,
aponta para uma direcdo comum. Em cada caso, maior transparéncia
tem sido implementada em duas frentes: 0 que 0s ministros pretendem
alcancar e o0 que os gerentes do servico publico devem fornecer; além
disso, como a efetividade, eficiéncia e economia devem ser analisadas
e avaliadas.

Contudo, asformas de se al cancar tais objetivos seguiram diferentes
estratégias. No Canada e naAustrdia, o foco tem sido naimplementacéo
de “planos’ ministeriais e departamentais. Na Gréa-Bretanha e na Nova
Zelandia, “ contratos’ entre ministros e as organizagdes do servico publico
sd0 usados como estratégias de al cance desses objetivos.

O mérito de umaabordagem por “ planos’, segundo seus defensores,
€ que eles garantem que os objetivos do governo permanecem no centro
de comando governamenta (formulacdo) e ndo sdo sucumbidos pelasativi-
dades utilizadas para o seu a cance (implementacdo). O “ o que fazer” néo
se confunde com o “como fazer”, garantindo aos politicos o chamado
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pulso publico. Para garantir a melhoria do desempenho, contudo, essa
abordagem demanda que haja prioridade sobre a efetividade dos planos
em realizar os resultados pretendidos. As conexdes entre os objetivos da
politica e o design dos programas requerem rigoroso uso de avaliacdo
de efetividade de programas. A Austrdlia, inclusive, utiliza um sistema
de avaliacdo nos processos de formulagéo de politicas (andlise de politica
publicaex-ante). O Canadatem adotado um sistemaformal de avaliacéo
de programas.

Por outro lado, o mérito daabordagem contratual é que existe uma
separacao de responsabilidades por resultados e produtos.® Os gerentes
responsaveis pela conducéo de politicas publica seriam os responsaveis
perante os ministros/politicos pel os produtos das politicas publicas; por
suavez, 0s ministrog/politicos (executivos) seriam osresponsaveis perante
o0 sistema de controle (parlamento) pelos resultados da atuacéo estatal.
Aucoin faz uma avaliacdo bastante positiva dessa abordagem e cita o
caso da Nova Zelandia como o mais notavel exemplo de melhoria de
desempenho e aumento da accountability devido a esses contratos
de desempenho (performance agreements) de produtos e resultados
(outputs e outcomes).*°

Criticas ao modelo de
Peter Aucoin (1995)

As criticas a0 modelo de Aucoin seréo propostas a medida que
descrevermos os model os de Hood (1998) e de Wilson (1989). Verificar-
se-aque acontratualizaco do servico publico pode ser efetivaapenasem
alguns ambi entes culturais de administracéo publica. Além disso, pesquisas
empiricas sobre o funcionamento de agéncias publicas demonstram que o
conhecimento sobre operacBes governamentais indica que a atividade
governamental ndo € um fendmeno monolitico. Defato, a efetividade de
contratose“planos’ como formade solucionar o problemade governanca
estatal (principa argumento de Aucoin) podem encontrar espaco pleno
em apenas algunstipos de culturas administrativas e em singular modali-
dade de agénciapublica, entre outrastrés em que teriam de ser analisados
ostipos de contratos e planos que poderiam ter sucesso deimplementacao.

Em suma, a abordagem contratual pode encontrar trés problemas
basicos, que asteorias cultural (Hood) e contigencial (Wilson) podem nos
auxiliar acompreender:

* recompensar ou punir servidores publicos por desempenho;

« identificar, quantificar e qualificar o valor publico; e

» mensuracao de desempenho e observabilidade de produtos/resul -
tados da acdo publica.




O modelo gerencial dereformas
administrativas— auditoriade
desempenho e o modelo de Allen
Schick sobreaNGP naNova Zelandia

Allen Schick (1996) fornece uma analise critica sobre a excessiva
énfase contratual do modelo de reforma da Nova Zelandia. Os sistemas
de controle de mensuracdo de desempenho de produtos e resultados
(outputs e outcomes) deveriam ser utilizados como ferramentas gerenciais
paramelhoriado processo decisorio em formulacéo e implementacéo de
politicas publicas, mais do que como ferramentas deaccountability pura.

Nessa perspectiva, o principal elemento de controle seriareforcar
aculturagerencia (empowered management culture — Roth, 1996: 253).
Defato, questbes gerenciais vém sendo priorizadas nostrabalhos das EFS
ao conduzirem auditorias de desempenho. No Dutch Algemene
Rekenkamer (EFS holandesa), auditoria de desempenho utilizando como
critério boas préticas de gestdo somam 76, entre 1993-1995, contra 29,
baseadas em economia, quatro em eficiéncia e em efetividade (Pollitt
et al., 1999:96). O NAO (EFS britanica) conduz seus trabalhos de VFM,
utilizando critérios de boas praticas gerenciais em vérios de seus estudos.
Essetipo decritério aumentou de 28, entre 1983-1985, para43, no periodo
entre 1993-1995. Esse é 0 mais usado dos critérios dos estudos de VFM
do NAO (Pdllitt et al ., 1999:98). Apesar dealntosai afirmar que aavadiacdo
dos 3 E's € 0o maior motivo pelo qual as EFS conduzem a auditoria de
desempenho; na pratica, pelo menos dois desses trés E's (eficiéncia e
efetividade) tém sido muito menos objeto deinvestigacdo que questbes de
préticas e procedimentos de boa gestéo.

O modelo gerencial dereformaadministravadistingue-se do modelo
contratual porgue baseia-se em “planos’, ndo em contratos. Umavez que
planos séo acordados entre os principais e 0s agentes, seu atendimento
ndo esta vinculado a recompensas ou sangdes, mas em uma responsabi-
lidade subjetiva (Gregory, 1995) de servidores publicosde buscarem atender
ao quefoi planejado por meio de um ethos voltado ao interesse publico e
a satisfagdo em atendé-lo. A principal idéia gerencia gque norteia
Visdo baseia-se em assegurar boas praticas gerenciais por intermédio de
sistemas de gerenciamento e controladoria (management and accounting
control systems). Dessaforma, definir avisio e missio, alinhar asvaria
veiscriticas de desempenho com aestratégia organi zacional, mensuré-las
adequadamente e criar padrdes ou metas para se alcancar essa estratégia
passam a ser dimensdes essenciais, na visdo gerencial, para se obter o
sucesso de atuacdo das organizagdes publicas. Sucesso gerencia, de
acordo com doutrinas de gerenciamento e control adoriaaplicadas ao setor
publico (Kaplan e Norton, 1996; Boyle, 1989), pode ser assim sintetizado:
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1) estratégia e visdo devem ser claramente traduzidas em objetivos
€ metas e comunicadas aos diversos niveis gerenciais;

2) objetivos e metas devem ser expressos por medidas especificas,
estar relacionados com o planejamento de longo prazo, e as iniciativas
devem estar alinhadas com a alocacdo de recursos orcamentarios e
financeiros;

3) viso eobjetivosdevem estar gj ustadoscom o tipo de organizacdo
publica, em termos de critérios particul ares de eficiéncia e efetividade;

4) indicadores de desempenho devem ser monitorados e avaliados
periodicamente; e

5) informagdes gerenciais devem ser usadas de forma a alavancar
o0 sistema de feedback e aprendizagem.

Literatura e pesquisas sobre gerenciamento publico indicariam
alguns problemas em se alcancar, na esfera publica, esses requerimentos
de boas praticas gerenciais advindas de doutrinas de gerenciamento e
controladoria (Wilson, 1989; Hood, 1998; Moore, 1995; Bardach; 1998).
Com efeito, se a missdo e o0s objetivos sdo mandatos, de acordo com
Bardach, esses mandatos sdo quase sempre obsoletos na esfera publica.
Além disso, de acordo com aavaliacéo de M oore, tais mandatos sdo quase
sempre “vagos’. Se metas podem ser comparadas com produtos e resul-
tados (outputs/outcomes), de acordo com o quadro tedrico de Wilson,
eles sAo observaveis ab mesmo tempo em apenas um caso de agéncia
publica— agéncias de producdo. Se avisdo gerencidistavisacriar uma
responsabilidade subjetiva dos agentes publicos para o atendimento da
missdo do 6rgédo, sem contudo recompensar/punir esses agentes por bom/
mau desempenho, tal estratégia seriaefetivaapenas em contextos culturais
de administracdo hierarquicos ou igualitérios, mas ndo em contextos
individuaistas ou fatalistas (Hood, 1998).

Uma abordagem gerencial € menos rigida sobre a mensuracdo do
desempenho que aabordagem contratual . Defato, sistemasdeinformacdes
de desempenho sdo utilizados para dar direcdo e apoiar 0 processo
decisorio, ndo parapunir ou recompensar. Trata-se deferramentagerencia
mais de planejamento que de controle (no sentido estrito de comptrol —
Dunsire, 1978). Por outro lado, o model o contratual parece ser superior no
gue diz respeito a criar uma accountability clara entre formuladores de
politicas e controle externo (legislatura) e entre principais e agentes.

Especificidades do setor publico demonstram gue os modelos
gerenciais (planos) e contratuais encontram sérias limitagbes para ser
implantados de forma puranaesferagovernamental . Existem contingéncias
(Wilson, 1989), bem como sistemas de val ores, crencas e conhecimentos
(Dent, 1991) no setor publico queimpedem o desenvol vimento de sistemas
gerenciais e contratuais nas suas formas puras. Portanto, afirma-se que
outros constructos deveriam ser considerados de formaaobservar essas




especificidades, para que possa ser obtido sucesso naimplementacéo de
umaagao governamental orientadaao desempenho. Dessaforma, alcan-
cando maior accountability governamental, bem como criando um
ambiente auditédvel de desempenho.

Auditoria dedesempenho eteoria
cultural aplicada ao ger enciamento
publico e ao controle (Hood, 1998; 2000)

De acordo com Hood, ateoria cultural pode explicar o compor-
tamento do gerenciamento pablico. Existem quatro “maneirasdevida’:
fatalista, hierarquista, individualista e igualitéaria, todas derivadas das
dimensdes de grupo e grid gue podem ser relacionadas com formas de
controle e regulacdo na esfera publica (Hood, 1998:51). Por exemplo,
uma forma de controle — externo (oversight) é derivada de uma
concepcdo de* chefismo” relacionada com uma maneirahierarquistade
ver o mundo. Hood exemplifica essa doutrina com a cadeia militar de
comando e 0s censoresimperiais chineses. Outrastrésformasdecontrole
referem-se a controle aleatério calculado (“chancismo”), competicdo
(escolha) e mutualidade (“grupismo”). Todos esses tipos genéricos sao
estendidos em outras quatro formas que representam variantes do mesmo
viéscultural.

O Quadro 2 mostra as quatro dimensdes culturais resultantes da
definicéo de grupo e grid aplicados para a administracéo publica. Em
cadaumadas quatro dimensdes, buscou-seidentificar como se comportam
CiNnco aspectos que consideramos importantes em nosso estudo:

1) controle: indicaaprincipa formade controle, segundo essacultura
administrativa;

2) contrato: demonstracomo deve comportar aimplantacdo davisio
contratualista nesse contexto cultural;

3) gerenciamento: demonstracomo deve comportar aimplantacéo
davisdo gerencialista neste contexto cultural;

4) ethos: indicaos principais valores, crencgas e conhecimentos dos
componentes desta cultura administrativa; e

5) doutrina: indica, em umaunicapaavra, qual o modelo mental que
afeta o comportamento dosindividuos deste contexto cultural.
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Quadro 2: Teoria cultural e auditoria de desempenho

Grupo*
Alto Baixo
Hierarquismo Fatalisno
Controle: oversight Controle: plangiado aleatoriamente
Contrato: baixa efetividade Contrato: individual, ndo coletivo
o | Gerenciamento: ato Gerenciamento: baixo comprometimento
< | comprometimento com normas Ethos: baixa cooperacdo, descrencae
Ethos: burocrético apatia
Doutrina: “chefismo” Doutrina: “chancismo”
E3
x
S
© Igualitarismo Individualismo
Controle: por mutualidade Controle: competicio
o Contrat_o: coletivo, ndo |nd|y|dual Contrato: dta efetividade
5 | Gerenciamento: comprometimento | Gerenciamento: por resultados
@ | interno Ethos: orientado a0 mercado
Ethos: comunidade isolacionista Doutrina: “escolha’
Doutrina: “grupismo”

" Medida que o gerenciamento publico envolve coletividades coerentes, diferenciadas
institucionalmente de outras esferas da sociedade.

" Medida que o gerenciamento publico é conduzido de acordo com regras gerais bem
compreendidas e estabelecidas.

Fonte: adaptado de Hood (1998: 9, 53, 235).

Hierarquismo, fatalismo,
igualitarismo ou individualismo?

A teoria cultural aplicada ao gerenciamento publico oferece um
cenario bastante propicio para se desenvolver argumentos sobre auditoria
de desempenho na esfera governamental, notadamente no que se refere
aos principais tipos de reformas administrativas que apregoam que
“contratos’ de desempenho podem ser uma solucéo viavel pararesolver
problemas decorrentes da tensdo entre politicos e burocratas (em outros
termos, entre aformulac&o e aimplementacao de politicas publicas).

Problemas de mensuracéo e viabilidade de observacdo de desem-
penho, contudo, permanecem ndo resolvidos pelateoriacultura. O primeiro
problema refere-se a dificuldade de se estabelecer um valor pecuniério
para os produtos e resultados do servico publico. Defato, aadministracéo
publicavisaprecipuamentecriar valor publico, diferentementedaadminis-
tracdo privadaquevisacriar valor de mercado (dinheiro). Outro problema
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refere-se a mensuracdo e a observacdo de produtos e resultados da agdo
governamental. O model o que descreveremos a seguir demonstratal difi-
culdade. Finalmente, cabe destacar que adificuldade de mensuracéo esta
relacionada tanto com a viabilidade quanto com o custo de se coletar
essasinformacdes (Thompsom, 1991).

O controle por oversight —
culturas hierarquistas

Em culturas hierarquistas de administracdo, a auditoria de desem-
penho pode ser inefetiva se ela se basear em uma abordagem eminen-
temente contratual (veja argumento de Aucoin sobre reformas de
Westminster), pois o ethos burocratico de tais organizagdes pode levar a
efeitosreversos. O paradigma dessas organi zacdes € orientado por regras
especificas; nesse sentido, alcar os gerentes dessas culturas a uma condi-
¢do de “livres para gerenciar” torna-se tarefa muito dificil. Os gerentes
detais culturas amejam trabalhar em ambientes estritamente legalistas e
estdo, de fato, menos comprometidos com o atendimento de resultados
gue em desempenhar procedimentos ja prescritos. Portanto, a estratégia
detais organizagdes deve estar muito bem desenhada. A missdo, avisdo e
os objetivos devem estar bastante alinhados com as metas. A auditoriade
desempenho nessas organizacdes deveria focar em aspectos gerenciais
das organi zagBes, mais que estritamente em resultados. Além do mais, 0s
contratos geral mente especificam os produtos e resultados, mas ndo defi-
nem como atingi-los, pois étarefagerencid. Umaorganizacdo hierarquista
precisade normas (procedimentos) que demonstrem como desempenhar
uma tarefa e como atingir um objetivo. Se 0 desenho de como atingir
essas metas estaclaro, osresultados devem ser atingidos pelo alto viésde
grupo e grid. Nesse contexto, accountability de conformidade/legali-
dade e auditoriade boas prati cas de gestao parecem ser mais efetivas que
umaabordagem de auditoriade desempenho dotipo 3E’s.

O controle por mutualidade —
culturas igualitarias

Em culturas igualitérias, os contratos entre principais e agentes
devem ser acordados com a coletividade, ndo individualmente. A baixa
propensdo para competitividade (Dunleavy e Hood, 1994) em tal contexto
cultural faz queformasde controle diferentes de controleinterno por pessoas
do mesmo grupo sgjainefetivo. Além disso, tais organizacfes sdo resis-
tentesacontroles externos, amedida que elastendem aseisolar de outras
esferas da sociedade. O Village World dos mandarins do Governo
Executivo Britanico (Heclo e Wildavsky, 1974), bem como o Tesouro




Neozelandés (Schick, 1996) sdo exemplosdetais culturas organizacionais.
A auditoriade desempenho em tai s contextos pode ser inefetiva para af etar
comportamentos e padrdes. Esse contexto cultural exige do auditor de
desempenho um maior trabalho de “diplomacia’ com vistas aquebrar as
resisténcias do auditado ao trabalho de um outsider.

O controle randémico —
culturas fatalistas

Uma organizacd@o de cultura fatalista deve estabelecer contratos
individuai s de desempenho e checé-1os randomicamente, pois as pessoas
dessas organizagdes tendem a responder a normas externas, especial-
mente se houver recompensas ou san¢des por bom (mau) desempenho.
Entretanto, tais comunidades tém um baixo comprometimento ao
gerenciamento e a aspiracOes coletivas. Eles desgjam estar de acordo
com normas externas para evitar punicoes, entretanto, estdo menos
propensos ao comprometerem-se com aestratégiaorganizacional. A audi-
toria de desempenho neste contexto deve focar, por exemplo, a
confiabilidade dos sistemas de controles interno, a capacidade de
gerenciamento de desempenho da organizacdo, bem como manter a
possibilidade de se checar, randomicamente, contratos individuais de
desempenho.

O controle por competicdo —
culturas individualistas

Uma organizacdo de cultura individualista poderia ser caracteri-
zada como aguela de melhor cené&rio para uma relacdo contratual ser
efetivanostermos sustentados pelateoria do agente-principal. De acordo
com aperspectivaindividudista, aefetivaaccountability no servico publico
significafazer produtoresresponsavel s pel os consumidoresem umarelagdo
de mercado, da mesma forma que as empresas privadas afirmam ser
responsaveis por seus clientes (Hood, 1998:55). Contrato seria o “instru-
mento” que deveria estabelecer uma relagdo clara entre fornecedor-
consumidor em termo denominado por Allen Schick (1996) como acordos
de desempenho.

Teoriacontigencial de Wilson
(1989) e asformasde controlede
agénciaspublicas

De acordo com o modelo de Aucoin, produtos e resultados sao
estabel ecidos como sempre observaveis e mensuraveis na esfera gover-
namental. A teoriacontingencia de Wilson (1989) demonstra, entretanto,




gue a burocracia ndo é um fendbmeno monoalitico. Produtos e resultados
ndo sdo sempre observaveis na esfera publica (veja quadro abaixo). Na
verdade, apenas em um singular tipo de agéncia publica (de producéo),
produtos e resultados sdo ambos observaveis.®

Quadro 3: A matriz de Wilson

Resultados (outcomes) obser vaveis?

Sm Néo
PRODUCAO PROCEDIMENTAL
Empresas estatais Empregos Assessoramento em
Cobranca deimpostos politicas pablicas
S
& | Suportearenda Forgas Armadas (em paz)
G Provisdo de passaporte 1
B _ . _ 1
3 ~ - - Diplomacia Gerenciamento :
; Servigospostals /,’ de prisbes |
-8 ~| z A 4 4 !
) T '
2| | ProFissONAL | , + SUPORTE | vy
*g 1 ! 1
1
\g’ For¢as Armadas (em glﬂerra) Regul aciores: :
3 | g | Policiamento (aplicagéo L - - Servigoscomunitarios
8|2 | dale) _ Policiamento (manutencio
o Conservagéo ambiental N daordem)
Educacdo ) .
Servico Socia

Fonte: adaptado de Gregory (1995: 58-59).

O trabalho de Gregory (1995) tomou como base amatriz de Wilson
para enderecar criticas severas sobre 0 modelo contratual das reformas
administrativas daNova Zeléndia. Baseadafortemente em conformidade
com produtos, argumenta o autor, asreformasdaNovaZelandialevaram
a perda de foco dos objetivos das politicas publicas, pois a exagerada
preocupacdo com a accountability gerencial ocorreu em detrimento da
responsabilidade administrativa (agir no interesse publico), especia mente
em contextos de agéncias diferentes daquelas de producgdo (produtos e
resultados observaveis).

Como resposta a essadeficiéncia, prossegue em seu argumento, um
forte senso de missdo, comprometimento com normaseval ores profissionais,
confiancamutua, leal dade e respeito devem nortear as agbes das agéncias,
principalmente as profissionais e de suporte (Gregory, 1995:62). A respon-
sabilidade subjetiva definida por Gregory pode ser interpretada como um
ethos de interesse publico, um valor central dafilosofia da administracéo
publicaprogressista, 0 que demonstraque as reformas ndo devemsubegtimar
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os vaores jaexistentes na cultura burocrética, sob penade levarem auma
situacdo menosfavorével acriacdo devalor publico que aanterior.

Evidéncias empiricas tém sugerido que uma orientacdo para o
desempenho exclusivamente baseada em um maodel o contratual néo é pro-
priamente adequada na esfera publica. Problemas como servicecreaming
(Corevellec,1997), conformidade excessivacom objetivos estreitos (Schick,
1996:24-26; Hood, 1998:218) e custos de implementacdo de sistemas de
gerenciamento de desempenho (Thompson, 1993:305), em detrimento de
resultados delongo prazo (impacto) de politicas publicas, parecem ndo ser
raros em contextos de reformas baseadas estritamente em contratos.

A presente andlise do modelo contratual dereformasadministrativas
com enfoque no desempenho das acdes governamentais pode estar
refletindo no modo como as EFS tém conduzido trabal hos de auditoriade
desempenho. De fato, pesquisas empiricas sobre ostipos de auditoria de
desempenho conduzidas pel as EFStém identificado que apenasaFilandia,
a Nova Zelandia e a Suécia conduzem trabalhos de auditoria de infor-
magoes de desempenho (Barzelay, 1997:395).

Auditoria de desempenho e tipos
de agéncias gover namentais

Agéncias de producéo

Nessa espécie de agéncias, todos os tipos de auditoria de desem-
penho sdo cabiveis e desgjaveis, pois € possivel observar os produtos e
resultados de suaatuacdo. Com efeito, o custo deimplementar um sistema
de gerenciamento de desempenho ndo deve ser tdo oneroso, devido a
facilidade de se obter informac@es de desempenho. Dessa forma, uma
abordagem contratual € bastante apropriada para o aumento da
accountability e do desempenho desse tipo de agéncia. Contudo, se o
viéscultural de umaagéncianao for individualista, problemas de confor-
midade com o contrato podem surgir. Em suma, agéncias de producdo
gue trabalham em um ambiente cultural individualista parece ser o mais
efetivo contexto paraumaabordagem contratual . Em outras circunstancias,
model os hibridos (entre contrato e gestdo) podem ser mais apropriados.

Agéncias procedimentais

Nesse tipo de agéncia, devido aimpossibilidade de se observar os
impactos de suaatuacdo, auditorias de desempenho baseadas em critérios
de efetividade ndo parecem ser adequadas. Uma abordagem contratual
em termos de produtos poderia ser efetiva, mas ndo baseada em impactos,
respeitando o contexto cultural.®
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Agéncias profissionais

Agéncias profissionais deveriam ser objeto de avaliacéo de
programas e de auditoriade ef etividade de desempenho, pois seusimpactos
podem ser observados. Umaabordagem contratual deveriavisar medidas
de impacto, mas ndo de mensuracéo de produtos. Um exemplo refere-se
guando os detetives de departamentos policiais so avaliados em termos
decrimesresolvidos (Wilson, 1989:166). Um contra-exempl o seriaquando
0 ndmero de processos abertos, mesmo sem solugdo, indica medidas de
desempenho; nesse cenario, 0s agentes poderiam abrir muitos casos
investigativos, mesmo sem suficientes provas, para aumentar “aparen-
temente” seu desempenho (Corevellec, 1997).

Agéncias de suporte

Em agéncias de suporte, os produtos e osimpactos séo muito dificeis
de serem observados. Em agéncias genuinamente de suporte, qualquer
uso de accountability contratual iracriar umambiente“inauditével”. Pois
esse ambiente carece de produtos e impactos mensuraveis e observaveis,
essenciais paraque o processo de auditoria aconteca (Power, 1996). Um
modelo gerencial parece ser, nesta situagao, o Unico modelo viavel para
melhoria do desempenho e assegurar um certo grau deaccountabilityde
desempenho. Neste contexto, a auditoria de desempenho deve enfocar 0s
aspectos gerenciais de tais agéncias.

Construcdo deumabasede
conhecimento em auditoria
dedesempenho

Segundo Power (1996 e 1997), falta uma base de conhecimento e
um ambiente negociado entre auditores e auditados sobre os critérios
recentes utilizados para auditorias de desempenho (ndo-financeira) no
ambito tanto do setor publico como privado.

O livro de Michael Power, The Audit society: Rituals of Verifi-
cation, destacaa“explosdo” dasformas dafuncdo auditoriacomo meca-
nismo de controle sobre as acBes governamentais e sociais. Nao se
pretende esgotar o argumento do livro, que, naverdade, perpassando sd a
guestdo da ascensdo das auditorias de desempenho sobre outras formas
de controle governamental, mas demonstra como outras entidades nédo
genuinamente de auditoria (como classe médica e académica) buscam
nos rituais de verificacdo de qualidade, eficiéncia, economicidade e
efetividade, mimetizar os trabalhos de auditores e, naprética, encontram
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as mesmas dificuldades de implementacdo de sistemas robustos de con-
trole, quando se usa critérios de resultado para se determinar os “acha-
dos’ deauditoria.

O argumento conduzido aqui € simples, haverdade mais breve do
gue simples, pois, trata-se do argumento central do livro de Power, que
pode ser assim sinteti zado:

» a atividade de auditoria necessita de uma base de conhecimento
sobre aqual osrituais de verificagdo possam ser desenvolvidos; e

* deve existir uma negociacdo entre entidades auditoras e agentes
auditados sobre o que deverdo constituir os processos de auditoria.

De acordo com essas premissas, conclui o autor que: falta uma
base de conhecimento e um ambi ente negociado entre auditores e auditados
sobre os critérios recentes utilizados para auditorias de resultado (néo-
financeira) no ambito tanto do setor publico como privado.

De acordo com o autor, os programas de alavancagem de
governancae control e, afetando aatividade de auditoria, vém se expandido
naesfera publicapor trés motivos:

1) NGP: caracterizada por mudancas observéveis de estilo de admi-
nistracBes publicas,

2) regulacdo caracterizadacomo iniciativas de control e de recursos
de entidades reguladas para garantir conformidade de suas acoes; e

3) aumento deiniciativasde gerenciamento daqualidade, bem como
o desenvolvimento de novos mercados e oportunidades profissionais de
servicos de certificagdo. No livro, Power trata da auditoria médica, audi-
toria académica e auditoriaambiental.

Segundo o autor, estes trés desenvol vimentos programati cos —
aascensdo de umanovagestéo publica, um salto no estilo de regulagéo
governamental e aascensdo de certificacdes de qualidade — constituem
a demanda principal por um particular estilo de controle nos mais
variados campos.

Todo esse processo de transformagao, denominado de reinvencéo
de governanca, conduz também a alteracdes nos processos de auditoria.
Dessa forma, a tecnologia da atividade de auditoria deve ser constante-
mente adaptada para“ fazer os objetosde auditoriaauditévels’. Taistrans-
formacBes devem ocorrer de duas formas:

« adaptando o ambiente de auditoriacom vistasaatingir os objetivos
por meio de criacdo de medidas de desempenho auditéveis; e

» congtruindo acredibilidade instituciona do préprio conhecimento
operacional dos 6rgdos auditores (base de conhecimento).

Em suma, as auditorias funcionam porque as organi zacOes auditadas
literalmente se fizeram auditavel's; a atividade de auditoria demanda um
ambiente auditavel, em forma de sistemas, medidas de desempenho, que
constréi um certo estilo de verificacdo possivel.




Consideracdesfinais

As EFS tém-se destacado, em vérios paises, como 6rgéos funda-
mentais para a consolidacdo de Estados democraticos e para 0 aumento
datransparéncia, accountability e melhoriadagestdo plblica. Ta destaque
parece decorrer da imagem de independéncia, competéncia técnica e
profissionalismo que essas institui¢cbes buscam adquirir ao incorporar
critérios, métodos e técni cas de auditoria de desempenho.

No presente ensaio, auditoria de desempenho foi analisada como
uma disciplina pertencente ao campo de estudos de politicas de
gerenciamento publico. Tais politicas sdo consideradas como os principais
focos de estudos da Nova Administracéo Publica (Barzelay, 2001). Ta
definicéo permite umaabordagem daauditoria de desempenho como um
campo de pesquisa e argumentacdo académica, bem como de discussdo
entre profissionais do governo sobre politicas de intervencBes gerenciais
em governos executivos. Assim definido, aargumentacdo sobre auditoria
de desempenho fornecida neste ensaio teve como foco 0s processos
politicos e organi zacionai s que as mudancas naformul agdo e conducgdo de
politicas publicas ocorrem. Além disso, buscou-se salientar que umaanalise
do aspecto gerencia daauditoriade desempenho também é recomendével.

ConformeargumentaNe son (1996), devido ao fato de o gerenciamento
publico, como o campo de estudo das poaliticas publicas, ser uma &reade
métodos e objetosdifusos, torna-se bastanteimprovéve criar-semecanismos
de acumulacéo sistemética de conhecimento e de criagdo de uma teoria
gera. Mas de forma alguma se deve abandonar a idéia de “conhecer e
transformar o mundo” ao mesmo tempo. Talvez esse sgjao maior desafio
dosauditores de desempenho dagestéo governamental, poisa ém do conhe-
cimento de seus objetos de estudo, os auditores devem propor mudancgas
significativasem préti cas de gestéo do érgao, projeto, programaou atividade
governamenta auditados, com vistas ap aumento daaccountability demo-
cratica, bem como damelhoriado servico publico.

Os conhecimentos de contelidos metodol 6gicos das ciéncias sociais,
de economiae de andlise de gerenciamento do setor publico, por exemplo,
adquiridos pelo auditor de desempenho, sdo certamente mais abrangentes
gue aqueles do auditor tradicional (de conformidade/legalidade). O objetivo
centrd de setentar construir um arcabougo metodol 6gico paraadisciplina
auditoria de desempenho € o de criar uma argumentagdo rigorosa e uma
analise de perspectiva comparativa sobre o papd das EFS em uma nova
administracdo publicaque visa, aém daadequacdo e daconformidade dos
atos de gestdo, resultados melhores.

Argumentou-se neste ensaio que a auditoria de desempenho
pertence ap campo de estudos do gerenciamento publico. Algunstrabahos
recentes nessa area (Hood et al ., 1999; Pollitt et al ., 1999; Barzelay, 1997)
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demonstram que essa atividade é uma “indlstria’ crescente na esfera
governamental. A discussdo forneci daneste ensai 0 demonstrou que situar
a auditoria de desempenho nesta dimensdo ndo € apenas uma tarefa
possivel, mas também recomendavel.

Notas

1 O conceito de gerenciamento publico é equiparado, no presente contexto, com o concei-
to de politica publica ta como definido por William Dunn como parcialmente uma
disciplinadescritiva que “ busca o conhecimento sobre causas e conseqiiéncias de poli-
ticas publicas’, bem como uma disciplina normativa, cujo propésito adicional é “a
criagdo e critica de afirmagles, conhecimentos e juizos de valor sobre politicas publi-
cas’. Ao equiparar essas duas abordagens, a pal avragerenciamento deve ser posicionada
entreas palavras politicae plblica O termo politicade gerenciamento publico corresponde
ao convencional, mas ambiguo, termo reforma administrativa. As politicas de
gerenciamento publico sdo meios administrativos de que dispdem gerentes plblicos
para guiar, motivar e controlar o servico publico de forma globa (Barzelay, 2001).

2 Os instrumentos de paliticas de gerenciamento plblico so normas ingtitucionais e
rotinas organizacionais em areas de planejamento de despesas pblicas e gerenciamento
financeiro, politicas concernentes a servidores plblicos e relagBes trabal histas, compras
no setor publico, organizagdo e métodos, auditoria e avaliagdo (Barzelay, 2001:23).

3 EFS é o termo pelo qual os 6rgdos publicos responsaveis pelo controle externo de
burocracias do setor publico sdo reconhecidosinternacionalmente. O Tribuna de Con-
tas da Unido (TCU), Brasil; o National Audit Office (NAO), britanico; a Cour des
Comptes, Francesa; e o General Accounting Office (GAQ), norte-americano, sGo exem-
plos dessa espécie de instituig&o.

4 A presente doutrina parece refletir uma aproximaggo razoavel das préticas observadas
nas EFS pesqui sadas no presente estudo. De fato, nem todas EFS conduzem préticasde
auditoriade performance sistematicamente, mas a maioria delas e de forma crescente.
Contrariamente, todas as EFS pesquisadas conduzem alguma modalidade de auditoria
deconformidade.

5 Performance auditing é o nome reconhecido internacionalmente como amodalidade de
auditoria que visa avaliar os aspectos de economicidade, eficiéncia e efetividade de
programas, politicas, organizagOes e atividades publicas. Evidéncias empiricas demons-
tram que aauditoriade desempenhoinclui outrasmodalidades derevisdo démdaeficiéncia,
efetividade e economicidade (3 E's), tais como: atendimento de metas, boas préticas de
gestao, boa governanga, capaci dade de gerenciamento de desempenho, analise derisco,
qualidade de servico, entre outros. Para fins de discussdo deste ensaio, performance
auditing sera denominada auditoria de desempenho.

6 Accountability — obrigag&o de responder por umaresponsabilidade outorgada. Pressu-
pbe aexisténciade, pelo menos, duas partes: uma que del ega aresponsabilidade e outra
gue aaceita, com 0 compromisso de prestar contas daformacomo usou essaresponsa
bilidade (Escritério do Auditor-Geral do Canada, 1995).

7 Essa constatagdo também é vélida no que diz respeito aos modelos de controle da
legdlidade e conformidade de um governo (Power, 1997; Chelinsk, 1985).
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8 A lel decriagdo do novo modelo do NAO érelativamente recente, de 1983. A partir dessa

1

1

1

1

1

1

0

1

2

w

IS

13

data, aquele 6rgdo comegou aimplementar as auditorias de Value for Money (VFM), que
podem ser classificadas como auditorias de desempenho. O novo regulamento do NAO
preconiza expressamente que os trabal hos conduzidos pelo érgéo ndo podem abordar
guestes de mérito de politicas publicas. Em entrevista com servidores daquel aentidade
que desenvolvem trabahos de VFM (VFM studies) afirmou-se que essa restricao é
muitas vezes dificil de ser compreendida, pois ao se conduzir estudos dessa espécie,
selecionar tpicos que tratam de mérito da politica e implementagdo da politica, muitas
vezes é tarefa subjetiva— “Itisa grey area” — afirmou o auditor do NAO.
Essadicotomiafoi inicialmente tratada por Max Weber que, apesar de ndo abordar essa
guestdo nesses termos, descreveu o processo de formacé@o da burocracia e o
distanciamento do processo burocrético do processo politico. Woodrow Wilson (1887),
em trabalho entitulado Public Administration, criou as bases daformagdo daadministra-
¢80 publica norte-americana, que deveria ser composta por um corpo técnico distinto
paraimplementar as politicas publicas definidas pelo Congresso. Portanto, aos politi-
cos caberiaaformulagdo das politicas publicaseaburocracia, seminterferénciadiretado
primeiro, a sua implementacdo. Ressdte-se que reformas administrativas recentes vi-
sam muitas vezes devolver aos paliticos o controle da burocracia que de certa forma
“capturou” os agentes publicos formuladores de politicas publicas (agentes politicos).
Os agentes publicos ndo-eleitos avangaram sua esferainicia de atribuicdes e, por uma
série de fatores passaram, na prética, aformular e implementar as politicas plblicas.
Exemplos de EFS que conduzem essetipo de trabalho sdo a Alemanha, Estados Unidos
eSuécia.

Em estudo detitulo “ Paradigmas de Control€”, o Tribuna de Contas da Uni&o denominou
de instrumentos de controle as espécies de procedimentos para obtengéo de informa-
¢Oes relevantes para o controle externo. A atividade de auditoria figura como um dos
instrumentos|listados. Outros se referem adentincia, prestagdo de contas, solicitagdo de
informagdes etc.

Essa definic@o de auditoria de desempenho contrasta com a defini¢do de auditoria de
regularidade por que essa Ultima enfatiza procedimentos de atestagdo como a principal
atividade do auditor, enquanto auditoria de desempenho engloba estudos mais
aprofundados sobre o funcionamento do setor plblico como um todo. Auditoria de
regularidade estaria relacionada com accountability financeira, auditoria de controles
internos, auditoria de probidade e propriedade de decisdes administrativas e modali-
dades semel hantes.

Pollitt et al. (1999) definem como critérios de auditoria de desempenho os de eficiéncia,
economia e efetividade. Os métodos englobam desde questionarios até modelagem
de dados.

Andlise de politicas publicas é uma ferramenta conhecida de plangjamento no dominio
publico (Friedman, 1987:151). O modelo econémico de andlise de politica publica for-
necido por Friedman colocaessadisciplinacomo fornecedoradeinformagfese consultoria
para formuladores de politicas publicas (Ibid: 139).

Vaores do tipo sigma, theta e lambda sdo conjuntos de valores administrativos em
gerenciamento publico que justificam um argumento administrativo. O primeiro enfoca
aficiéncia (custos) e a efetividade (outputs/outcomes) com o principal valor do geren-
ciamento publico. O segundo — tipo theta— enfoca que o gerenciamento plblico deve
ser organizado de formaaprivilegiar e controlar aspectos de honestidade eajustica; eo
Gltimo, valores do tipo lambda, ressaltam a flexibilidade e a robustez administrativa
como principais valores que devem nortear o gerenciamento publico (Hood e Jackson,
1991: 12 e Hood; 1991:11).
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16 Hood et al. (1999: 6) afirmam que muito daretéricada NGP ressata arelativaimportan-
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ciadaauditoria de desempenho, contrastando essa com auditoria de conformidade. Ta
retorica enfatiza uma “ mudanca de uma prescricao tética para uma prescricao estratégi-
ca, de comando direto paraindireto, de instrucfes detal histas para mais liberdade com
certoslimites, notadamente osrel acionadosaresultados’. A NGP, deacordo com Barzelay,
€ um campo de discussdo politica e profissional — conduzida internacionalmente —
sobre politica de gerenciamento publico, lideranca executiva, design de organizagtes
programéticas e operactes governamentais.

Uma versdo norte-americana do termo NGP é denominada Reinventado o Governo
(1992), encontrada no livro de mesmo nome de Osborne and Gaebler (1992). Olivrode
Barzdlay Breaking Through Bureaucracy (1992) atribui o termo paradigma pds-buro-
crético para contrasté-lo com o paradigma anterior, o burocrético.

Hood cunhou o termo New Public Management (NGP), em seu artigo seminal APublic
Management for All Seasons? (1991), paradesignar asreformas administrativaslevadas
a efeito no ambito da administracdo plblica de diversos paises, especialmente aqueles
do sistema de Westminster (Canadd, Inglaterra, Nova Zelandia, Austrdia). O termo
Progressive Public Administration (APP) foi introduzido pelo artigo de Hood (1994),
Key for Locks in Public Administration, bem como pelo seu livro Explaining Policy
Reversal (capitulo 7) para designar e contrastar 0 “clima progressista’ de idéias no
ambito da administragdo publica que imperava antes da ascenso das idéias contidas na
NGP no comeco dos anos 80 e 90.

Discussdo aprofundada sobre o “pacote”’ doutrinario contido em filosofias administra-
tivas é encontrada em Hood e Jackson (1991), capitulo 8 e Hood (1994), capitulo 7.
Hood and Jackson 1991 enxergam o campo de conhecimento do gerenciamento publi-
co como umaciénciadial éticanaqual propostas de adogdo de certos tipos de doutri-
nas, entre as diversas possibilidades de argumentos administrativos, sdo aceitos se 0
argumento que suporta essa proposta possui um poder retérico forte o bastante para
convencer a audiéncia relevante. Dessa forma, a ascensdo e o dominio no clima de
opinido sobre determinada filosofia administrativa € mais bem explicada se o poder
retérico e de persuasdo de determinado argumento administrativo é analisado. Em
resumo, o fator de aceitagéo.

Deacordo com esse autor, aformago daagenda de discussdo de um governo determina
gue matérias ou problemas serdo abordados pel os formul adores de deci sbes; a especifi-
caco das aternativas viaveis determina quais solugBes eles devem considerar quando
uma decisdo deve ser levada a efeito.

A NGPfoi deflagrada durante agestdo da primeira-ministra briténicaMargareth Thatcher
em 1979.

Aucoin (1990) destaca o livro de Peter and Walterman, In Search of Excellence (1982),
como o melhor exemplo e claramente a mais influente literatura sobre a introducdo de
préticas e idéias gerenciais na esfera do setor publico. Do ponto de vista de paliticas
publicas, ele identifica o trabalho de Niskanen, Representative Government and
Bureaucracy (1971), como o que mel hor representa o espirito do conjunto deidéiasda
Escolade Escolhas Pablicas.

Aucoin (1990) identifica paradoxos entre a Escola de Escolha Piblicae a Gerenciaista.
Tais paradoxos, contudo, parecem ser menos importantes a medida que os fendmenos
da NGP sdo andisados empiricamente.

O que parece estar implicito nessa discussdo é assumir que aadministragdo publicaesta
incrustada na cultura social de que ela deriva. Portanto, a cultura politica e a cultura
administrativa devem ser objeto de estudo caso se desgje entender o fenbmeno adminis-
trativo no setor publico. Para uma discussdo sobre a relagdo entre cultura politica,
cultura administrativa e administracdo plblica, veja Peters (1995), capitulo dois.
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26 Um arcabougo tedrico sobre osfatoresintra-estatais e externos que podem influenciar a

estratégia das EFS com vistas a adotar determinados tipos de auditoria de desempenho
pode ser encontrado em Gomes (2001). Esse texto buscadiscutir adimensdo politicada
auditoria de desempenho, tomando como caso duas EFS: o General Accounting Office
(GAO), EFSamericanaeoNAQO; EFShritanica, identificando fatores explanatérios para
aadog&o de critérios de efetividade e avaliagdo de programas pel 0o GAO, e asdificuldades
nacondugao de critérios que utilizam efetividade e questionamento de mérito ou conted-
do de politicas publicas pela EFS britanica.

27 Os estudos de VFM conduzidos pelo NAO ndo incluem avaliacdo de programas ou
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julgamentos sobre contetido de paliticas publicas.

Uma andlise sobre tentativas de uso dateoria do agente-principal paraexplicar compor-
tamentos no “mundo real” pode ser encontrada em Arrow (1985). O autor conclui que
0 poder explanatdrio dessa teoriaparaexplicar comportamentos de agentes econdmicos
é relativamente fraco. Conforme veremos adiante nesse estudo, existem diversos
problemas em se utili zar essateoriaparaexplicar o comportamento de agentes pablicos.
As criticas a esse modelo de contrato podem ser encontradas em Barzelay (2001),
capitulo 4.

No texto do professor Allen Schick, detitulo New Zealand in Time of Changes: the spirit
of the reforms (1996), algumas criticas sdo oferecidas aos model os de reforma imple-
mentados por aquele pais. Entre elas, a contratuaizagdo exacerbada sem um enfoque
gerencial pode levar adiversosdesvios naconducéo e elaboragio das politicas plblicas.
Entre elas a definigo de objetivos pouco ousados e metas de fécil atendimento, com
vistas a alcangar as recompensas por seu atendimento — politicos (votos) e servidores
publicos (prestigio e recompensas pecuniérias).

Evidéncias empiricas em paises da OCDE indicam algumas dificul dades em se determinar
claramente os produtos e resultados no setor publico. Em publicaggo de 1994, aquele
organismo internacional declarou que: “respostas a essas novas visoes de gerenciamento
publico requerem que os paises avancem namelhoria do desempenho, de formaque os
beneficios a cangados sejam demonstrados, namedida do possivel. Ao mesmo tempo,
contudo, as compl exidades e limitagdes inerentes a propria mensuracdo do desempenho
naesferagovernamental devem ser reconhecidas, paraque asinformagdes de desempenho
sgjam usadas de forma apropriada e positivamente (OECD Performance Management
in Government, e 3, p. 92, 1994).

Vale notar que o contexto cultural pode ser afetado por contingéncias externas.
Um exemplo refere-se a0 aumento, ainda que pequeno, do ndmero de indicactes para
ocupagao do topo do servigo publico britanico por outsiders (notadamente gerentes da
iniciativa privada).
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Resumo
Resumen
Abstract

Auditoriadedesempenho gover namental e o papd deEntidadesFiscalizador as
Superiores(FES)
Marcelo Barros Gomes

O presente trabalho é uma tentativa de fornecer uma argumentagdo (Dunn, 1994;
Hood e Jackson, 1991; Walton, 1992; Mgjone, 1989; Barzelay, 2000) sobre recentes
politicas de gerenciamento publico de auditoria e avaliagdo conduzidas por Entidades de
Fiscalizagdo Superior (EFS). Tais politicas vém refletindo a doutrina de que organizages
publicas de controle externo daburocraciaestatal devem balancear eintegrar duas espécies
de accountability democrética: accountability de conformidade e accountability de
desempenho (Light, 1993:14; Barzelay, 1997:384; Pollitt et al., 1999: 15; Hood et al.,
1999: 6). Nesse contexto, o trabal ho busca fornecer um quadro argumentativo, confiavel e
claro, sobre os processos de auditoria de desempenho na esferagovernamental . Argumen-
ta-se que uma abordagem ao estudo de auditoria de desempenho, na condicdo de recente
fendmeno verificavel em varias administragOes publicas nacionais, deve contemplar trés
dimensdes— adimensdo palitica, aorganizaciona eagerencial — quedéo formaelimitam
os trabalhos de auditoria das EFS. As dimensdes politica e organizacional devem ser
analisadas recorrendo-se a ferramentas metodol gicas de ciéncia politica e administracéo
publica comparada. A dimensdo gerencia da auditoria de desempenho deve ser abordada
por meio de argumentos baseados em literatura sobre gerenciamento publico, doutrinas de
administraco e geréncia; e conhecimento de model os empiricos sobre o funcionamento de
processos e operagdes governamentais. Concluir-se-aque o processo de escolhadas moda
lidades de auditoria de desempenho por uma EFS é um fenémeno politico verificavel em
diversos paises. Portanto, o estudo da dimensao politica daauditoria de desempenho deve
ser de perspectivacomparativa. Além disso, o trabal ho sustenta que ambas as abordagens
de reformas administrativas|levadas a ef eito em diversas administragtes publicas nacionais,
contratua e gerencial, para uma accountability orientada por resultado no setor piblico
podem ser inconsi stentes se 0s conhecimentos empiricos dos processos e dasinstituigdes
governamentais ndo forem levados em considerac@o. Finalmente, o traba ho buscaapresentar
uma discussdo critica de como aliteratura, a pesquisa e as discussdes técnicas acerca do
tema auditoria de desempenho podem ser aperfeigoadas.

Auditoriadedesempefiogober namental y e papel delasentidadesfiscalizador as
superiores

Marcelo Barros Gomes

El presente trabajo es un intento de ofrecer una argumentacién (Duun, 1994; Hood y
Jackson, 1991; Walton, 1992; Majone, 1989; Barzelay, 2000) sobre recientes politicas de
gerenciamiento plblico de auditoriay evaluacion conducidas por Entidades de Fiscaizacion
Superior. Taes politicas vienen reflgjando la doctrina de que organizaciones publicas de
control externo de la burocracia estatal deben balancear e integrar dos especies de
accountability democrética: accountability de conformidad y accountability de desempefio
(Light, 1993:14; Barzelay, 1997:384; Pollitt et al., 1999:15; Hood et al., 1999:6). En ese
contexto, € trabajo pretende brindar un cuadro de argumentacion confiable y claro sobre
los procesos de auditoria de desempefio en laesferagubernamental. Seargumentaqueal ser
abordado € estudio de auditoria de desempefio, en la condicion de reciente fenémeno
verificable en varias administraciones publicas nacionales, deben tenerse en cuenta tres
dimensiones — la dimensién palitica, la organizativa y la gerencid — que dan formay
limitan los trabajos de auditoria de las EFS. Las dimensiones politicay organizativa deben

Revista do
Servigo
Pdblico

Ano 53
NUmero 2
Abr-Jun 2002

Marcelo Barros
Gomes é
Analista
de Finangas
e Controle
Externo do
Tribunal de
Contas da
Unido.
Contato:
marcelobg@
teu.gov.br

77



ser andizadas recorriéndose aherramientas metodol 6gicas de cienciapaliticay administracion
pUblicacomparada. Ladimensién gerencial delaauditoriade desempefio debe ser abordada
por medio de argumentos basados en literatura sobre gerenciamiento publico, doctrinasde
administracién y gerencia; y conocimiento de model os empiricos sobre e funcionamiento
de procesosy operaciones gubernamentales. Se concluiraque e proceso de seleccién delas
modalidades de auditoria de desempefio por una EFS es un fendmeno poalitico verificableen
diversospaises. Por lo tanto, € estudio deladimensién paliticade laauditoriade desempefio
debe ser de perspectivacomparativa. Ademésde eso, d trabaj o sostiene queambos abordajes
de reformas administrativas|levadas a cabo en diversas administraciones publicas nacionales,
contractual y gerencial, paraunaaccountability orientada por resultado en €l sector publico
pueden ser inconsistentes si los conocimientos empiricos de los procesos y de las
instituciones gubernamentales no fueran tomados en cuenta. Finalmente, €l trabajo preten-
de presentar una discusion critica de como la literatura, lainvestigacion y las discusiones
técnicas sobre el tema auditoria de desempefio pueden ser perfeccionadas.

Governmental performanceauditingand theroleof central audit ingtitutions
Marcelo Barros Gomes

This paper is an attempt to provide an argumentation (Dunn, 1994; Hood and Jackson,
1991; Wadton, 1992; Majone, 1989; Barzelay, 2000) about recent public management
policies of audit and evaluation conducted by Supreme Audit Ingtitutions. Such policies
seem to be reflecting the doctrine that a public organisation of externa control of the
bureaucracy should balance and integrate the pursuit of two types of accountability,
namely, compliance accountability and performance accountability (Light, 1993:14;
Barzelay, 1997:384; Pallitt et al., 1999:15; Hood et al., 1999:6). An outcome of this paper
isto provide a clear and reliable argumentative framework about performance audit. It is
argued that performance audit can be characterised as a strand of public management
policy. Public management policy is a strand of the New Public Management (NPM).
Therefore, analytica frameworks within NPM might be serviceable tools to approach
performance audit, as shall be demonstrated. In this sense, the paper tries to build an
anaytica framework about how to study performance audit phenomenon. It isargued that
an approach to the study of performance audit as a recent phenomenon in many national
public administrations should hold three streams, namely, political, organisational, and
managerial. The political and organisationa streams should be analysed with the use of
methodological tools within politica science and comparative public administration. The
latter stream should be approached by policy arguments backed by public management
literature, general management doctrines and empirical knowledge about a government
processes and operations. It identifies that a choice of Supreme Audit Institutions to
conduct performance audit is a political phenomenon. The kernel issue of this paper isto
provide an explanatory argument addressing the question of how proper and consistent
arguments in favour of the adoption of a performance-orientated control in the public
sector are. It is argued that both contractual and manageria approaches to performance-
orientated accountability may suffer as a result, if empirica knowledge of governmental
processes and ingtitutions are not taken into consideration. Lastly, this paper presents a
critica discussion on how literature, research, and professiond discussion about performance
audit might be improved.
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