Auditoriade gestao e
estratégiano setor publico

Carlos Alberto Sampaio de Freitas

Introducéo

A auditoria de gestéo € uma modalidade da auditoria de resultados
queanadisaasestruturas, ossistemas e as préticas gerenciai s de umaorgani-
zagdo ou deum programa, com afinalidade de of erecer subsidiosamelhoria
desseselementos, partindo do pressuposto que areferidamel horiapropiciard
o aumento do nivel deeficécia, eficiénciae efetividade do auditado.

O objetivo do presente artigo, além de evidenciar aimportanciada
auditoriade gestéo parao fortal ecimento da capacidade gerencial do setor
publico, é o detentar construir um arcabouco | 6gico que abrigue todas as
possiveis dimensdes que podem ser exploradas em um trabalho dessa
espécie, voltado especificamente paraa gestéo estratégica de organi zacoes
e programas publicos.

Além do aspecto tedrico, sdo listadas perguntas que podem ser
utilizadas como pontos de partida em umainvestigacéo nessa modalidade
de auditoria, além de exemplos préticos de situagdes em que sdo encon-
trados ostipos de falhas que aauditoria de gestdo pode evidenciar e gjudar
adiminar.

Segundo Grateron:

“a auditoria de gestdo € uma técnica ou atividade que presta
consultoria aos mais altos estratos de uma organizagéo, seja de
carater publico ou privado. Atualmente o ritmo das mudangas tem
sido acelerado e continuo, 0 que exige das organi zagtes gjustes nas
estratégias para enfrentar o desconhecido e garantir o alcance de
suas metas e abj etivos. Esse ritmo e avel ocidade destas mudangas
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variam de um setor para outro dependendo de inimeras condicio-
nantes externas e internas. A auditoria de gest&o objetivamelhorar
acapacidade da organizagdo parareagir com sucesso as mudangas,
partindo daequipediretiva, e procuraauxiliar aDiretorianaavaiacdo
interna da organizago e de seus executivos.”

Essa modalidade de auditoria procura mostrar os pontos fracos e
fortes da organizag&o, estabel ecendo as recomendagdes necessérias para
melhorar o processo de tomada de decisdes. Compreende os objetivos
estratégicos da organizagdo examinada e, por isso, anaisa a estrutura da
organizag&o, aslinhas de controle e comunicagao, o fluxo deinformagtes
e a susceptibilidade de se adaptar & mudancas de estratégia para atingir
0s objetivos desejados ou planejados. Esté dirigida para o futuro da
organizag&o.

Nessa linha, fica evidente que ela é fortemente dependente do
paradigmagerencial vigente, umavez que osjulgamentos efetuados pel os
auditores estardo baseados em premissas do modelo vigente de
gerenciamento publico.

E desnecessério, portanto, enfatizar aimportanciade um profundo
conhecimento das teorias e das préticas administrativas aplicaveis ao
setor publico.

Gestdo estratégica orientada
pararesultados

A constatacdo dos meios académicos € a de que o Estado, antes
governado exclusivamente por um paradigmaburocrético, esta passando
por reformas que tém como um dos paradigmas o gerencial.

O ponto de vista gerencial enfatiza que o controle, antes realizado
em funcdo de padrdes de conformidade a regras, leis e regulamentos,
passe a ser efetuado em cima dos resultados efetivamente produzidos
pel os gerentes e organizagdes publicas.

Nesse contexto, o gerenciamento pelos resultados (performance
management) tornou-se a peca-chave parareformasrealizadas em diver-
SOS paises.

Mas o que vem aser gerenciamento pel osresultados ou performance
management?

Pode-se definir performance management como um processo de
gerenciamento resultante da reunido das praticas de mensuragéo de
resultados que vinham se desenvolvendo (performance measurement)
com as préticas governamentais de plangjamento estratégico (strategic
management).
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Seus componentes bési cos sdo:

* estratégia;

* MiSSa0;

* objetivos estratégicos;

* metas,

* indicadores de desempenho;

* monitoramento; e

* acOes corretivas.

Esses elementosinteragem com aestruturaorganizacional, osrecur-
sos humanos e as instal agbes e equi pamentos em um processo que pode
ser representado naformada figura abaixo:

Performance management
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A auditoriade gestéo é parte integrante do monitoramento, ao lado
de outras préti cas de mensuracao de resultados, tais como aavaliagdo de
programas, auditoria de desempenho, andlise de risco etc.

E importante ressaltar que a responsabilidade priméaria pelo
monitoramento édo préprio gestor, umavez que asinformagdesfornecidas
acerca dos resultados devem desempenhar um papel fundamental no
processo deci sorio das organizagdes publicas.

Assim, ao direcionar 0os exames para um enfogque predominan-
temente sistémico, estar-se-4 of erecendo aos proprios gestores dos 6rgéos
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ou entidades auditados indicativos relacionados a aspectos gerenciais e
operacionais que podem e devem ser melhorados.

Dentro desse contexto, como agregar valor
por intermédio da auditoria de gestédo?

Para efeito didético, vamos explorar diferentes possibilidades,
formulando questes relativas aos elementos essenciais para a gestéo
estratégica orientada para resultados.

M issao

Segundo Rosseto, “a missdo é composta pelo propdsito e pelos
valores bésicos da organizagdo, bem como seu escopo de operagdes.
Condtitui adeclaracdo bésicadarazéo daexisténciadaorganizacdo”’, relacio-
nando a organizagdo publica com a capacidade de satisfazer uma neces-
sidade publica.

A verificagcdo damissio visa

“certificar-se quanto aa guns requisitos essenciai s que determi-
nam apropriarazéo dacontinuidade operacional einstitucional dos
Orgos ou Entidades da Administragio Publica Federal (pois o
sentido maior da existéncia— e continuidade — dos Orgaos/Enti-
dades somente se justifica quando estes tém como apresentar
evidéncias quejustifiquem esta continuidade, o que é materializado
pel os tipos de resultados que conseguem of erecer a sociedade e 0
nivel de aderéncia de suas operacfes, como um todo, as efetivas
necessi dades/fundamentos que determinaram a sua criagdo).”

(SecretariaFederd de Controle Interno do Ministério daFazenda).

Pode ser que a missdo de uma organizago esteja mal formulada,
em func&o de uma estruturac&o inadequada do problema parao qual ela
foi criada pararesolver. Outra possibilidade é que o problemaestejabem
estruturado, porém a declaracdo damissdo estejaincorreta, seja por uma
abordagem muito abrangente, muito restrita ou simplesmente equivocada
Por dltimo, o problema pode ter sido corretamente atacado e a misséo
originmenteter sido bem formulada; porém, ao longo do tempo, ascircuns-
tancias paraas quais aguelamissdo foi formulada simplesmente mudaram,
0 que ndo éincomum ocorrer em um ambiente cada vez mais mutével.

Outraocorrénciamuito comum no setor publico €asuperposicéo de
missoes, atividades e programas de diferentes 6rgéos e entidades, situagcdo
quediminui aeficécia, aeficiénciae aefetividade dos servicos publicos.

Um outro caso a ser considerado é a ndo-concretizagdo da missao
do 6rgdo ou entidade. Nesse caso, as causas deverdo ser buscadas pelo
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auditor, a fim de que possam ser sugeridas medidas que possibilitem o
cumprimento das finalidades do érgéo.

Assim, as perguntas que orientam o plangjamento daauditoriapodem
ser formul adas nos seguintes termos:

a) Qual é amissdo do auditado?

b) A missdo esté corretamente formulada?

¢) A missdo do auditado é adequada ou perdeu o valor publico?

d) O auditado estéd cumprindo a missao?

€) Hasuperposicao de missdes ou fungdes com outras organizagdes?

Estratégia

A estratégia e umaferramentagerencial usadaparagjudar aorgani-
zacdo a executar melhor o seu trabalho, para focalizar a sua energia e
para assegurar que 0s membros da organizagdo estejam trabalhando na
busca dos mesmos obj etivos, disciplinando as decisdes fundamentaise as
acOes que a guiam com foco no futuro.

Conceituamente, e adeve:

* partir de umamisséo ou proposito;

* demonstrar 0s recursos ou meios que seréo empregados na sua
CONSecucao; e

* detalhar como deve ser estruturada e operada a organizac&o para
aconsecucdo dos objetivos.

Para que uma estratégia tenha alguma possibilidade de éxito, €
preciso, em primeiro lugar, que elasejabem formulada. 1sso posto, aelabo-
racao de qual quer plano estratégico no setor publico deve partir daandlise
do ambiente externo, buscando oportunidades e ameagas ndo paraaexis-
téncia da organizacdo, mas sim para a realizacdo de sua missdo e para a
geragdo de valor publico, bem como do ambienteinterno, identificando os
pontos fortes e fracos da organizagéo.

Segundo Moore, qualquer estratégia corporativa do setor publico
deve ser questionada em trés aspectos:

* produz valor publico (geraresultados);

* tem legitimidade politica suficiente para se sustentar; e

* ¢ administrativa e operacionalmente viavel.

Ainda que bem formulada, as possibilidades de fracasso de uma
estratégia sdo enormes, visto que a maior dificuldade est4 na sua
implementagéo, estimando-se que a taxa de insucesso varia de 70% a
90% (Kaplan e Norton, 2001).

Nesse ponto, entram em cena os obj etivos estratégi cos, pecas-chave
para a execu¢do bem-sucedida de uma estratégia. Um complicador
adicional éque, no setor publico, elestendem aser um tanto vagos, como
resultado da disputadas diversas prioridades politicas que competem entre
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Si em uma organizagdo governamental e das diferentes visdes dos
stakeholders dos programas.

Esses objetivos estratégicos devem estar alinhados com as dire-
trizes governamentais e com amissdo da organizagao, concorrendo para
sua realizagdo. Também devem possibilitar o estabelecimento de metas
ou indicadores de desempenho mensuraveis, de maneira que o desem-
penho da organizagdo (em fungdo da estratégia adotada) possa ser
monitorado.

Estratégia: principais elementos
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Portanto, as perguntas que orientam o planejamento da auditoria
podem ser as seguintes:

a) Os objetivos estratégicos estdo alinhados com a misséo?

b) Est&o alinhados com as prioridades do governo?

¢) Foram identificados pontos fortes e fracos daorganizagdo? Quais?

d) Os objetivos estratégicos levaram em consideragdo os pontos
fortes e fracos?

e) Os objetivos estratégicos estdo suficientemente claros, sem
ambiguidades?
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M etas or ganizacionaise
indicador esde desempenho

Asmetas e osindicadores de desempenho fornecem o instrumental
paraa mensuracdo do desempenho da organizac&o (em diversos niveis)
ou programa.

Medir o desempenho envolve a determinagdo de um conjunto de
indicadores relativos a organizagdo como um todo e as suas divisoes,
processos, atividades etc., que devem refletir os resultados de cada nivel
observado.

Mas, como garantir que esse sistemade mensuragdo contribuapara
0 sucesso da organizac&o ou do programa?

Em primeiro lugar, € fundamental que esses indicadores estejam
alinhados com a estratégia da organizagdo ou esta Ultima ndo se
materiaizard, em raz&o dadispersdo de esforgos ou dafaltadefocalizagdo
de esforcos.

Asmedidas de desempenho devem derivar dadeclaragcdo de missio
e da estratégia organizacional, instrumentalizando o monitorameto dessa
ultimaem todos os niveis e demonstrando aos seus membros como o seu
trabalho e desempenho s&0 importantes para 0 sucesso da organizag&o.

Os principios fundamentais de um sistema de medic¢éo de desem-
penho também devem ser observados:

* medir somente o que é importante;

* equilibrar um conjunto de medidas que cubram diferentes dimensdes
dosresultados (eficécia, eficiéncia, efetividade, qualidadeeprodutividade);

e medir recursos e resultados;

* envolver os funcionérios no desenho e na implementagcdo do
sistema de mensuracdo; e

* dlinhar as medidas com os objetivos e as estratégias organiza-
cionais.

Como um processo, a medicdo do desempenho ndo se refere,
simplesmente, auma col eta de dados associada aum objetivo predefinido.
Asmelhores medidas de desempenho sGo como um sistemade a erta, que
envolve prevencdo eidentificagdo, direcionado a adequacéo dos produtos
e/ou servicos ao uso e ao aumento da satisfag&o dos clientes.

Adicionalmente, as medidas de desempenho e o gerenciamento de
processos estéo focalizados no incremento da eficiénciae ef etividade dos
processos, produtos e/ou servicos, pelasuaotimizagdo, dentro deum ciclo
continuo que monitora, identificae captura as oportunidades de melhoria
desses processos, produtos e/ou servicos, por meio daimplementacdo de
mel hores préticas.

Asmedidas de desempenho também devem possuir a guns atributos,
guais sgjam:
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* refletir tanto as necess dades dos clientes quanto as da organizac&o;

» fornecer uma base adequada para a tomada de decisoes;

* ser de facil compreensdo;

* ter ampla aplicacao;

* ser interpretada uniformemente;

* ser possivel de ser mensurada com os sensores (informacoes)
existentes;

* ser precisa nainterpretacdo dos dados;

* ser economicamente aplicavel;

* confiabilidade;

¢ validade;

e relevancia; e

* consisténcia

Em sintese, as medidas de desempenho possibilitam:

¢ identificar se as necessidades dos clientes estdo sendo atendidas;

* revelar problemas eidentificar oportunidades de melhoria; e

* mostrar se as melhorias estdo acontecendo.

Por ultimo, éimportante ressaltar que toda medida de desempenho
deve estar vinculada a uma meta ou padrdo predefinido, pois € a Unica
formadeinterpretar, significativamente, osresultados das medidas e estimar
0 sucesso de um sistemaadministrativo.

Além dos aspectosjamencionados, as perguntas que devem nortear
a auditoria de gestdo no que se refere as metas e aos indicadores de
desempenho sdo as seguintes:

M etas

a) Quais sdo?

b) Estdo alinhadas com a estratégia?

¢) Foram cumpridas? Se negativo, identificar as causas.

d) As metas sd0 claras e relevantes?

€) O processo de definic¢éo das metas € bem fundamentado?
f) As metas sdo relativas as atividades-chave?

g) As metas sdo periodicamente revisadas?

h) Quais as conseguiéncias do ndo-cumprimento das metas?

i) Medidas sdo adotadas quando as metas ndo sdo cumpridas?

Indicadores de desempenho

a) Existem?

b) Estéo alinhados com a estratégia, objetivos e metas?

¢) Como se da o monitoramento?

d) O sistemade monitoramento dos resultados é completo?
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€) Osindicadores sdo relevantes, confidveis etc.?
f) A relacdo custo-beneficio é adequada?
g) Osindicadores sdo utilizados para alguma finalidade ou apenas

como umaformalidade burocrética?

Estruturaorganizacional

A estrutura organizacional esta intimamente relacionada com os
sistemasde gerenciamento, afetando em maior ou menor escalaossistemas
deinformagdo, o processo decisorio, aculturaetc.

No setor publico, quanto maior o nivel hierarquico, maior o compo-
nente politico daestrutura, que funcionacom um sistemade equilibrio ou

distribuicdo de poder.

Existem diferentes possibilidades de organizaco, cujas vantagens
e desvantagens genéricas sd0 expostas a seguir:

Funcional
Vantagens Desvantagens
* Excelente coordenagéo * Conflitosinterdepartamentais
intradepartamental de especialistas
* Especializacdo * Fragmentagdo do processo
* Baixo custo administrativo decisorio
* Subobjetivacdo
Geogr éfica
Vantagens Desvantagens
* Foco no cliente * Duplicidade de recursos
(customi zago do servico)

* Favorece a descentralizagdo

* Dificuldades na coordenagéo
econtrole

Por clientes

Vantagens

Desvantagens

* Satisfagdo dos clientes

* Facilidade paraidentificar
necessidades

* Possibilidade de mudancas
mais rapidas

* Superposi¢&o de recursos
» Complexidade organizacional
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Por produtos ou servigos

Vantagens

Desvantagens

* Foco no produto

* Melhor qualidade

* Melhor mensuragéo de
resultado (output)

* Duplicidade de recursos
* Mensurag&o de resultados
mais dificil (outcomes)

Divisional ou por projetos

Vantagens

Desvantagens

* Inovagao eflexibilidade

* Possi bilidade de direcionamento
dosrecursos

* Equipe e geréncia altamente
capacitadas técnica e
administrativamente

* Capacidade ociosa de recursos
materiais e humanos

* | nstabilidade naformagéo
de grupo

Matricial
Vantagens Desvantagens
* Maximizagdo das vantagens * Confuséo

da estrutura funcional

* Maximizag&o das vantagens da
estrutura por produtos

* Minimizagdo das desvantagens
das duas estruturas

* Conflito etenséo
* I ndefini¢do de responsabilidades

Processo de or ganizacao

Para se chegar a qualquer desses arranjos, € necessario estruturar
um processo |16gico-analitico, que pese todos os prés e contras, e que
permita determinar amelhor forma de departamentalizagéo.

Segundo Chiavenato, os quatro passos bési cos para organi zar sao:

a) Divisdo do trabalho

Dividir acargade trabal ho em tarefas que possam ser |ogicamente

executadas por individuos ou grupos.
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b) Departamentalizacdo

Combinar e agrupar tarefas e pessoas de maneiral égicae eficiente
em unidades organizacionais.

¢) Hierarquia
Especificar guem deve se subordinar a guem na organizag&o.
d) Coordenacéo

Estabel ecer mecanismos paraintegrar as unidades departamentais
em um todo coerente e monitorar a eficécia dessa integragéo.

Assim, segundo 0 mesmo autor, o proposito principal do desenho
organizacional é colocar a estrutura a servico do ambiente, da estratégia,
datecnologia, das pessoas e das atividades desenvolvidas, articulando os
recursos para servir amissao e aos objetivos principais.

Em termos de auditoria de gest&o, interessa saber se a estrutura
favorece (ou pelo menos ndo prejudica) aimplementacdo da estratégiada
organizacdo e o atingimento dos seus objetivos, buscando identificar
possiveis problemas do arranjo estrutural daentidade auditada.

Aspossivel sindagagdes aserem respondidas em relagdo aestrutura
organizacional s80 as seguintes:

a) E adequada aos objetivos do 6rgdo?

b) No caso dadescentralizagdo de programas ou atividades, existem
sistemas de monitoramento que permitam monitoré-1os eficazmente?

) Existem contradi¢des entre a departamentalizago e a estratégia?

d) H& adequada defini¢éo de responsabilidades?

€) Considerando as especificidades da organizacdo auditada, asvan-
tagens do tipo de departamentalizacdo adotado superam as desvantagens?

Recur sos humanos

Em dltima insténcia, em uma organizagdo, Sd0 as pessoas que
executam as tarefas, elaboram a estratégia, fornecem os servicos etc.

A dimens&o dos recursos humanos é bastante ampla, envolvendo
aspectos de motivacdo, lideranga, cultura etc. Alguns desses aspectos
n&o estdo compreendidos no escopo daauditoria de gest&o ora proposto.

Interessa explorar, por enquanto, os aspectos dos recursos huma-
nos mais diretamente relacionados a implementacéo da estratégia e dos
obj etivos organizacionais.

Sob esse prisma, 0s possivei s questionamentos seriam do tipo:

a) Sdo suficientes (em termos quantitativos) para 0 cumprimento
da missdo, estratégia, objetivos e metas da organizagdo?
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b) Estdo capacitados para o cumprimento da missdo, objetivos e
metas?

c¢) O sistema de recompensas explicito e/ou implicito favorece a
implementacdo da estratégia?

d) O ferramental de mensuragdo de resultados € entendido como
um auxilio ao trabalho ou, ao contrario, umatarefaamaisaser cumprida
(que ndo agregavalor) ou ainda, um simples aparato de control€?

| nstalacOes, equipamentose
recur sos financeir os

Sem uma adequada infra-estrutura, ndo se consegue levar adiante
qualquer estratégiaou obter resultados satisfatérios, por isso, €éimportante
comparar os resultados obtidos aos recursos efetivamente empregados,
indagando se:

a) S&o suficientes (em termos quantitativos) para 0 cumprimento
da missdo, estratégia, objetivos e metas?

b) Houve contingenciamento orcamentario que dificultasse o cumpri-
mento das metas?

) Asinstalagdes sdo adequadas as atividades desenvolvidas pelo
0rgdo ou provocam algum efeito negativo nos resultados?

d) Ha algum tipo de efeito na distribui¢do de instalagdes, equi-
pamentos e recursos financeiros que atue negativamente nos resultados?

Conclusao

Como vimos, aauditoriade gestdo é umapoderosaferramentapara
amelhoriadaagdo governamental, umavez que elaforneceinformagdes
e andlises precisas sobre 0 estdgio de gerenciamento do setor publico;
gjuda a sintonizar as ag¢bes da organizagdo publica com sua missdo;
evidencia discrepancias entre os resultados reais e o0s informados pelo
0rgéo; recomenda procedi mentos que melhorem o processo de elaboragdo
de metas eindicadores de desempenho, além de contribuir parao aumento
da capacidade de mudanca e inovagdo das organizagdes publicas. Sua
utilizagdo sistematica, ndo so por entidades de controle governamental,
mas pelo proprio gestor puablico, tem um consideravel potencial de
alavancagem das boas préticas gerenciais e de auxilio na construcéo de
uma estrutura de gest&o mais consistente nas organi zagdes publicas.
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Resumo
Resumen
Abstract

Auditoriadegestdo eestratégiano setor publico
Carlos Alberto Sampaio de Freitas

Auditoria de gestéo é uma modalidade da auditoria de resultados que anaisa as
estruturas, 0s sistemas e as préticas gerenciais de uma organizago ou de um programa,
com afinalidade de of erecer subsidios a mel horia desses elementos, partindo do pressu-
posto que a referida melhoria propiciard o aumento do nivel de eficacia, eficiéncia e
efetividade do auditado.

O objetivo do presente artigo, além de evidenciar aimportanciadaauditoriade gestéo
parao fortal ecimento da capacidade gerencia do setor publico, € o detentar construir um
arcabouco |6gico que abrigue todas as possivei s dimensdes que podem ser exploradasem
um trabal ho dessa espécie, voltado especificamente paraagestdo estratégica de organiza-
¢Oes e programas publicos.

Além do aspecto tedrico, sdo listadas perguntas que podem ser utilizadas como
pontos de partida em uma investigagdo dessa modalidade de auditoria, abrangendo a
missdo, estratégia, metas e indicadores de desempenho, estrutura organizacional, recur-
sos humanos e instal agBes, equipamentos e recursos financeiros, e ementos cujo ainha
mento é essencial para uma gestéo estratégica voltada para resultados.

Auditoriadegestion y estrategia en € sector publico
Carlos Alberto Sampaio de Freitas

Auditoria de gestién es una modalidad de auditoria de resultados que andiza las
estructuras, los sistemasy |as précticas gerenciales de una organizacion o de un programa,
con lafinalidad de ofrecer subsidios para mejorar eses el ementaos, tiendo como supuesto
que esamejora propiciara mayor grado de eficacia, eficienciay efectividad del auditado.

El objetivo de este articulo, ademas evidenciar la importancia de la auditoria de
gestion parae fortalecimiento delacapacidad gerencia del sector publico, es experimen-
tar construir un soporte |6gico que incluyatodas|as posibles dimensiones que pueden ser
exploradas en trabajo de esa natural eza, mirando especificamente lagestion estratégicade
organizacionesy programas publicos.

Ademés el aspecto técnico, son listadas preguntas que pueden ser utilizadas como
puntos de partida en una investigacion de esa modalidad de auditoria, contenendo la
mision, estrategia, metas e indicadores de desempefio, estructura organizacional, recursos
humanos e instalaciones, equipamentos y recursos financieros, elementos cuyo
alineamiento es esencial para una gestion estratégica con fines a obtener resultados.

Management audit and strategy in the public sector
Carlos Alberto Sampaio de Freitas

Management audit is an audit of results, modality that analyzes the structures, the
systems and the managerial practices of an organization or program with the purpose of
offering subsidies to their improvement, with the premisse that this improvement will
increase the level of economy, efficiency and effectiveness of the auditee.

The objective of the present article, besides evidencing the importance of the
management audit for the strengthening of the managerial capacity of the public section,
isto build alogical framework that approaches al the possible dimensions that can be
explored in this type of study.

Besides the theoretical aspect, the article list questions that can be used as starting
pointsin an investigation of this audit modality, besides practical examples of situations
in which the types of flaws that management audit can evidence and help to eliminate.
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