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INTRODUCAO

A auditoria de gestéo fornece uma analise profunda da empresa ou organismo auditor e,
0 mais importante, determina a aptiddo da equipe, incluindo uma avaliacdo individual de cada
executivo e sua adequacéo a estratégia da organizacdo. Tal como diz Guzman',

“Os governos e as instituicées enfrentam, na atualidade, grandes desafios. Garantir que
esta obtendo o maior beneficio possivel dos fundos publicos que gastam em suas organizacdes é
um deles. Outro, € o de convencer ao publico de sua transparéncia e a capacidade de render
contas, assim como o uso de adequadas praticas administrativas. O governo ndo so deve ser
econdmico, eficiente e eficaz como deve ser capaz de demonstra-lo”.

No ambiente atual de agitacao e turbuléncia tanto econémica quanto politica, a auditoria
de gestdo deve converter-se em um instrumento ou ferramenta de avaliagcdo da direcdo ou gestéo
em empresas ou organismos de qualquer natureza, setor ou tamanho.

As vésperas do fim do segundo milénio, um grupo importante de empresas, as publicas e
as privadas, tem travado uma incessante luta na busca de um melhor posicionamento competitivo
nos mercados regionais e internacionais. Em um ambiente empresarial sujeito aos efeitos das
mudancas das variaveis externas nao controlaveis pela empresa, as organizacdes estdo
condicionadas "a realizacdo de revisdes periddicas e sisteméticas dos procedimentos gerenciais
utilizados, de modo que estes sejam adaptados as exigéncias do novo cenario econdmico e social.

O termo gestdo pode ser tratado como sinbnimo de administrar, envolvendo, em alto
grau, o processo de tomada de decisGes, 0 que, no setor publico corresponde a cuidar de bens
alheios; ndo s6 no que diz respeito ao gestor, sendo também da organizacao ou entidade auditada.
A distribuicdo em forma razoavel dos recursos de que se dispde, visa obter os melhores resultados
da gestdo. Para quem dirige organizacdes do setor publico, a tarefa principal é recolher impostos
e, em troca, fornecer servicos e obras de carater publico sem desequilibrar a balanca das receitas
e despesas publicas.

Tudo isso parece ser totalmente oposto ao que tém feito os gestores publicos
contemporaneos, deixando o erario publico em situagcdo, no minimo, delicada. Quando isto ocorre
nas empresas do setor privado, produz-se a faléncia ou quebra, o que ndo pode acontecer no
Estado. Este, longe de cumprir a sua missao de gestor eficiente e eficaz dos recursos publicos,
culmina por ter a imperiosa necessidade de reconhecer a sua evidente incapacidade como gestor,
dando inicio ao chamado processo de privatizacdo das empresas do Estado como uma clara
manifestacdo de inaptiddo generalizada para a atividade gerencial ao redor do mundo inteiro, com
rara excecoes.

CONTEXTO DO PROBLEMA

Em conseqiéncia do desenvolvimento do exercicio de atividades profissionais
relacionadas com auditoria em sua moderna conceituacdo e com enfoque centralizado na
aplicacdo de indicadores e parametros como base para realizar a avaliacdo da gestdo e do
desempenho dos gestores, chama a atencéo o estudo dos aspectos relacionados com a Auditoria
de gestdo no setor plblico como uma alternativa Gtil para auxiliar a diregdo na consecugao das
metas e objetivos propostos estrategicamente.

O setor publico tem a obrigagdo de fornecer a satisfagdo de um amplo leque de
necessidades sociais em continua expansao exigindo, pois, uma gestao rigorosa dos recursos

' GUZMAN, Miguel D. A auditoria compreensiva: um moderno concepto en la auditoria. México: 1991, p, 77.
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publicos limitados para poder cumprir suas obrigacdes sociais internas. A existéncia de recursos
publicos limitados e escassos e a crescente exigéncia de maior qualidade de vida por parte da
populacéo, o consideravel crescimento experimentado pelo setor publico, assim como a grave crise
social, econdmica e financeira atualmente existente nos diferentes paises do mundo, responsavel
por profundos desequilibrios das estruturas sociais e econémicas e pela perda de confianga da
sociedade nas instituicdes publicas e seus governantes, o grande volume e complexidade das
operacdes que realiza a administragdo publica , todos esses fatos ndo deixam lugar para davidas
quanto a imensuravel necessidade de introduzir os conceitos, amplamente aplicados no setor
privado, de economia, eficacia e eficiéncia nas atividades que realizam os gestores do setor
publico, de modo a estimular o aparato produtivo e fortalecer a relacdo oferta-procura de bens e
servicos para a sociedade.

Um dos principais problemas que atinge as administra¢cdes publicas contemporaneas é a
corrupcgao, e esta muitas vezes relacionada a falta de controle adequado sobre uma determinada
gestdo, implica um conjunto de atos que resultam no uso indevido dos recursos pertencentes ao
Estado em beneficio préprio ou de terceiros. Como alimento para o vicio da corrupgao, encontra-
se, nas administragfes publicas contemporaneas, entre outras falhas, um crescimento da
burocracia sem a devida adaptacdo dos sistemas de controle, acompanhado de desordem
administrativa, falta de transparéncia nas transa¢cfes governamentais realizadas, incoeréncia das
leis ou auséncia delas, clientelismo politico, influéncia dos partidos politicos nos processos de
controle, inexisténcia, obsoléncia e inadequacao dos sistemas de controle, nos quais predomina o
critério quantitativo sobre o qualitativo e legal da gestéo.

Acrescente-se que os referidos sistemas de controle apresentam um alcance orientado
especialmente aos aspectos de legalidade e regularidade contabil, em detrimento dos conceitos de
eficiéncia, eficacia, economia e de resultados ou efeitos. Quanto a capacidade sancionadora,
indispensavel no contexto publico, esses sistemas apresentam-na, porém de modo muito débil.

Deve ser considerado que o desenvolvimento de carater tecnoldgico, social e, de modo
geral, do Estado, ao redor do mundo, exige o desenho e aplicacdo de filosofias de gestédo
baseadas nos conceitos mais modernos de eficiéncia, eficacia e economia na gestédo dos recursos
publicos. Por isso, na atualidade, ndo se critica a introdugéo de técnicas de gestdo avangcadas no
setor publico; mas é importante destacar que os estudos e pesquisas neste sentido tem-se
concentrado nos processos de producdo industrial e comercial privados e em algumas atividades
de prestacao de servicos, deixando, a margem destes, andlises no ambito publico.

Os objetivos do setor publico sdo multiplices, ao contrario do que ocorre no setor privado
em que, segundo Guerreiro®, o principal objetivo é a obtencao de beneficios ou lucro. Os governos,
muito pelo contrario, fornecem servicos publicos e redistribuem as riquezas por diferentes motivos
sociais e econémicos. Também se pode dizer que o beneficio (ou lucro) que o governo persegue
esta expresso no bem comum da sociedade que representa; portanto, a atividade do setor publico
deve ser medida e avaliada mediante a utilizacdo de pardmetros ou indicadores que decorram da
eficiéncia e eficacia de modo que possam integrar os relatorios da entidade.

O sistema tradicional de contabilidade e de informac&o que auxilia o gestor ndo cumpre
sua missdo de garantir as melhores decises ou, no minimo, prestar-lhes suporte; por isso, é
necessario considerar a possibilidade de um modelo que responda as necessidades de informacéo
para contribuir com a melhoria de uma gestéo que tem sido objeto permanente de critica: a Gestédo
Pablica. Com esta finalidade, devem-se definir os objetivos perseguidos pela contabilidade de
gestdo, para que se forneca informacdo oportuna e clara, permitindo a ado¢do das melhores
decisdes no momento mais oportuno. Assim, deverdo ser consideradas algumas das principais
ferramentas destinadas a otimizacdo da gestdo como, por exemplo, os orcamentos, 0s planos,
sistemas de informacdes e de controle, etc.

E muito comum encontrar, na bibliografia técnica, marcadas divergéncias na delimitacéo
do alcance ou ambito de desenvolvimento de Auditoria de Gestdo, em virtude, especialmente, do
termo utilizado por alguns autores para definir o que outros designam com algum termo diferente
tratando-se, no final, do mesmo conceito. Assim, pode-se encontrar a utilizacdo do termo de
Auditoria de Gestdo como sinénimo de Auditoria de Economia, Eficiéncia e Eficacia, Auditoria

2 GUERREIRO, Reinaldo. A meta da empresa: seu alcance sem mistérios. Sao Paulo: Atlas, 1996, p. 26.
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Governamental, Auditoria Compreensiva e até como uma extensdo da funcéo de Auditoria Interna
Moderna. Uma outra divergéncia trata sobre a amplitude de cada uma e alguns autores chegam
até a estabelecer hierarquias destes “tipos ou categorias” de auditorias.

Pode-se afirmar que o processo de mudancas, como uma conseqiiéncia imediata da
necessidade de adaptacdo as exigéncias do desenvolvimento tecnolégico, é profundo e
generalizado, atingindo, especialmente, o0 mundo dos negocios e seu cenario, onde aparece 0
contador publico e o auditor. Sistemas de informacdes, Sistemas de Controle e Modelos de Gestao
sdo apenas alguns aspectos que mais rapidamente devem adaptar-se as mudancas do cenario de
forma que se possa garantir o atingimento eficaz e eficiente das metas e objetivos da organizacéo,
permitindo a sua sobrevivéncia no tempo ou a perenidade. A medicao permanente da coeréncia
entre as metas e objetivos e os resultados obtidos da administracdo dos recursos, no que diz
respeito ao beneficio social, através da utilizacdo de parametros ou indicadores de gestdo
apropriados, € uma preocupac¢ao comum aos gestores publicos contemporaneos.

Assim, partindo-se das premissas de que : 1°) a Gestdo Publica precisa ser avaliada para
conhecer e dar resposta ao cidaddo, comum quanto ao grau de adequacéo e coeréncia existente
entre as decisdes dos gestores e a eficacia, eficiéncia e economia com que foram administrados os
recursos publicos para serem atingidos os objetivos e metas da organizacdo, estabelecidos nos
planos e orcamentos, 2°) para realizar avaliagdo da gestdo publica, é necesséario considerar a
possibilidade de um modelo de contabilidade desenhado para a gestdo, que considere indicadores
ou parametros de gestdo adequados.

AUDITORIA DA GESTAO PUBLICA: AUDITORIA DE ESTADO OU GOVERNAMENTAL

As auditorias de gestdo podem ser vistas com a revisdo e avaliacdo da qualidade e
oportunidade da informacdo. Podem ser realizadas por auditores gerenciais, externos ou internos e
pelo orgao de fiscalizagdo superior. A auditoria financeira ndo elimina a necessidade de uma
rigorosa revisdo, por parte da geréncia, para determinar se a entidade publica auditada esta
atingindo, de forma efetiva, os objetivos para os quais foram aprovados 0s programas e recursos;
se os procedimentos realizados para tal finalidade sdo eficientes; se os recursos alocados s&o
suficientes e se estdo sendo cumpridas as leis e regulamentos aplicaveis. Adicionalmente, a
auditoria da gestdo publica é necessaria para avaliar a adequacao dos programas e a existéncia
de controle efetivo sobre as receitas e despesas.

Também pode ser utilizada a auditoria da gestéo publica para avaliar se séo aproveitadas
todas as oportunidades para serem eficientes, eficazes e econémicas, com o0 objetivo de oferecer
maior qualidade no servico prestado e nos produtos fabricados, de modo a satisfazer as
necessidades dos cidadaos, como donos dos recursos administrados e beneficiarios dos produtos
e servigcos da administragéo publica.

Algumas perguntas tém favorecido o estudo e desenvolvimento da auditoria da gestéo
publica: 1) Podem os funcionarios e administradores publicos basear a tomada de decisGes nos
relatérios e medigcBes tradicionais? 2) Sao eficientes e efetivas as operagbes e processos da
administracdo publica? 3) Existe um adequado controle das operacdes? 4) Sdo bons os produtos
e servicos publicos? Satisfazem as necessidades para as quais foram criados?

Os relatdrios e medicdes referem-se, usualmente, aos relatérios contabeis e financeiros,
tanto para o setor publico quanto para o setor privado. A responsabilidade publica ndo se restringe
aos aspectos de carater financeiro e de orcamento, também inclui: a geréncia dos processos,
recursos, efeitos e resultados; a aplicacdo eficaz, econbmica e eficiente; eliminacdo dos
desperdicios de recursos; qualidade dos produtos e servicos publicos; a satisfacdo das
necessidades, etc. Acrescenta-se que os gestores publicos tém a responsabilidade e compromisso
de utilizar as melhores e mais modernas técnicas gerenciais.

Na pratica, a informagéo financeira nas entidades do setor publico, na maioria dos casos,
tem sido elaborada com a simples finalidade de cumprir a lei e ndo fornece informacao util para
satisfazer as necessidades gerenciais dos usuarios.

No setor publico, a Auditoria de Gestédo nasce pela necessidade de enfrentar a crescente
corrupgao que envolve a burocracia dos governos contemporaneos nos paises do mundo inteiro. A
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necessidade de prestar servicos e administrar os recursos do cidaddo de maneira eficiente,
econOmica e eficaz, além da necessidade de fornecer instrumentos aos gestores publicos para
demonstrar a transparéncia nos atos publicos, tem servido de base para o desenvolvimento da
Auditoria de Gestédo no campo do setor publico na atualidade.

Algumas das premissas que suportam o0 continuo desenvolvimento da Auditoria de
Gestao no setor publico € que o Estado, na alocagdo de recursos aos entes publicos que
desenvolvem alguma atividade social ou publica, seja esta de produgéo de bens ou prestacao de
servicos, precisa contar com sistemas adequados que permitam exercer um controle sobre a
captacdo/arrecadacéo e uso eficiente dos recursos. Além disso, o Estado precisa de bons sistemas
de informacédo, que garantam, de forma oportuna e eficaz, a seguranca dos registros e transacdes
efetuadas e informacgdes dos atos realizados.

Na adaptacao da filosofia da Auditoria de Gestao ao setor publico, pode-se qualificar esta
como Auditoria de Estado ou Auditoria Governamental, se séo considerados o alcance e objetivos
que ela persegue. Neste sentido, deve-se destacar que no IX Congresso Internacional de
InstituicGes Superiores de Auditoria (INCOSAI), realizado em outubro de 1977 em Lima — Peru,
apos uma série de discussfes que tomaram alguns anos, aconteceu o fato que marcou o inicio da
Auditoria de Gestédo do Setor Publico ou Auditoria Governamental. Foi emitida a “Declaragdo de
Lima” , com base na recomplicacdo de conceitos e definicbes apresentados desde o | Congresso
de Havana, em 1953. Esta Declaragéo, juntou os principios definidos com base na experiéncia, e
esses constituiram-se nos padrBes principais para o exercicio da auditoria governamental |,
mostrando-se neles uma total relacédo entre a qualidade e a produtividade da auditoria de Estado.

A “Declaracdo de Téquio” sobre aspectos da responsabilidade publica, adotados pela
Associacao de Instituicdes Superiores de Auditoria (ASOSAI) em 1985 e ratificadas no Congresso
Internacional de InstituicGes Superiores de Auditoria (INCOSAI) de Sydney — Austrélia, em 1986,
destaca o enfoque da auditoria governamental e inclui os termos eficiéncia, eficacia e economia.

A partir dai, os critérios constantes na normativa emitida e desenvolvida pela International
Organization of Suprem Audit Institutions (Organizacdo Internacional de InstituicGes Superiores de
Auditoria — INTOSAI) sobre Controle Interno, Contabilidade, Auditoria Governamental, Sistemas de
Informagdo Computadorizada, Auditoria do Meio Ambiente, Auditoria da Divida Publica, Auditoria
para as Privatizacbes de Empresas Publicas, dentre outras, tem sido os critérios basicos para
desenvolver a normativa técnica aplicavel para cada pais e, em conseqiiéncia, para o0
desenvolvimento dos profissionais da auditoria no setor publico.

Outros critérios que servem de base a INTOSAI sdo as N.I.C. (Normas Internacionais de
Contabilidade) e as N.ILA (Normas Internacionais de Auditoria), emitidas e atualizadas
periodicamente pelo Internacional Federation of Accountants — IFAC. Cada Instituto Superior de
Auditoria tem desenvolvido as normas técnicas especificas a serem aplicadas, no exercicio da
auditoria governamental, nas entidades sujeitas ao controle do Estado. Assim, foram criadas
normas neste sentido pelas I.S.A.S. em: Bolivia (1977), Venezuela (1977), Peru (1996), Equador
(1994), Argentina (1993), Honduras e Panama (1992).

EXPERIENCIA INTERNACIONAL

A Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) tem
reconhecido dois tipos de auditorias na Auditoria da Gestdo Publica. Sdo elas as Auditorias de
Regularidade e as Auditorias de Gestdo ou Operativas. A primeira, Auditoria de Regularidade,
compreende a Certificacdo das contas das entidades, revisGes dos sistemas e das operacdes
financeiras e a avaliacdo do grau de cumprimento das disposi¢des legais aplicaveis. A segunda, a
Auditoria de Gestdo, compreende a avaliacdo da economia e eficiéncia com que a entidade
auditada utiliza os variados recursos para realizar seus objetivos ou metas.

A Auditoria de Regularidade, forma tradicional de exercer a fiscalizagdo publica, esta
orientada a realizar uma avaliacdo da correcdo e probidade das decisbes administrativas na
entidade auditada. Mesmo que se deva reconhecer a conveniéncia e necessidade de efetuar este
tipo de auditoria, observa-se em alguns paises a importancia de se avaliarem, também, os
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resultados dos programas de governo fornecendo ac¢des para melhorar a utilizacdo dos recursos
publicos. Surgiu assim a Auditoria de Regularidade no controle da gestao publica.

As entidades fiscalizadoras superiores, pioneiras no estudo e desenvolvimento da
auditoria de gestdo, sdo as entidades dos paises de lingua inglesa, em especial: Estados Unidos,
Canada, Reino Unido, Australia e Nova Zelandia. Essas instituicbes comecaram a estudar a
Auditoria de Gestdo em 1950, com destaque nos ultimos 20 anos. Na década de 80, comega a ser
aplicada nos paises da América Latina.

A Auditoria de Gestdo pode orientar a realizar uma avaliacdo da economia e eficiéncia
das entidades auditadas ou a avaliar a eficacia e efetividade dos programas especificos de
governo; ou seja, o objeto da Auditoria de Gestdo pode ser uma instituicdo publica ou um
programa em particular. Nos Estados Unidos, é utilizada preferencialmente para a avaliacdo de
programas especificos de governo, enquanto no Canada, Reino Unido, Australia e Nova Zelandia,
esse tipo de auditoria orienta-se para a auditoria parcial ou total da gestédo da entidade.

Uma distingdo importante no alcance das Auditorias de Gestdo no setor publico diz
respeito ao fato de incluirem ou néo juizos sobre as politicas governamentais. Nos Estados
Unidos, o Escritério Geral de Contabilidade (G.A.O) determina se os objetivos de um programa,
proposto ou em execucao, sdo adequados e relevantes. No Canada, Reino Unido, Australia e
Nova Zelandia as auditorias limitam-se a avaliar a economia e eficacia da gestdo publica, sem
guestionar os méritos das politicas governamentais; ou seja, simplesmente informam aos
legisladores se as politicas estdo sendo bem implantadas, sem avaliar a adequacdo ou
inadequacéo dessas politicas.

A Auditoria de Gestdo tem permitindo também a discussao de alguns riscos e beneficios.
As entidades fiscalizadoras superiores nos paises de lingua inglesa afirmam, de maneira uniforme,
que a Auditoria de Gestdo agrega muito mais valor ao servico publico que a Auditoria de
Regularidade. Assim, cita Alberto Silva Aristiguieta3 as palavras do Controller Geral dos Estados
Unidos que diz:

“Cada ano as auditoriais de gestdo desenvolvidas pela Controladoria Geral dos Estados
Unidos sob minha responsabilidade, tem conduzido a a¢fes legislativas (poder legislativo) e
executivas (poder executivo) originando-se delas importantes redugdes orgcamentarias,
diminuicdo e eliminacdo de custos, diferimento de despesas e pagamentos, e arrecadacgao
de receitas, o0 que tem nos levado a capitalizar grandes economias financeiras e outros
beneficios avaliados em véarios milhdes de dblares.”

Deve-se acrescentar que 0 controle de gestdo, como controle interno, a Auditoria de
Gestéo (interna ou externa) como avaliacdo deste controle interno, passam a ter maior relevancia
como ferramenta fundamental de estimulo ao longo de uma administragdo caracterizada pela
eficacia, eficiéncia, economia, probidade, legalidade, equidade e racionalidade, permitindo o
desenvolvimento do pais. Neste sentido, acredita-se que o exercicio “cabal’ das fungbes de
controle, entendidas como elemento gerador de aclBes corretivas, em permanente acgéo
pedagodgica e orientadora da gestdo publica, necessariamente se traduzira em efeitos positivos
(Diretos e Indiretos) como menor desperdicio, economia na execug¢do orgcamentaria, eficiéncia nos
programas de investimento publico, estimulo ao gestor honesto, diminuicdo na ocorréncia de fatos
delituosos e prejudiciais ao patriménio publico, incremento da eficiéncia administrativa publica e,
em consequéncia, da gestao governamental.

ALGUMAS PERGUNTAS E RESPOTAS SOBRE AUDITORIA DE GESTAO PUBLICA
O QUE E AUDITORIA DE GESTAO?
A Auditoria de Gestdo é uma técnica ou atividade nova que presta consultoria aos mais

altos extratos de uma organizacgéo, seja de carater publico ou privado. Procura mostrar os ponto os
fracos e fortes da organizagdo, estabelecendo as recomendagfes necessarias para melhorar o

® ARISTIGUIETA, Alberto Silva. La géstion publica.in: Seminario Nacional de Auditoria de Estado. Venezuela, 1997, p. 16.
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processo de tomada de decisGes. Procura avaliar, baseada nos critérios ou parametros de
eficiéncia, efetividade e economia, 0 processo de tomada de decis@es e seu efeito no atingimento
das metas e objetivos da organizacdo. Em resumo, a Auditoria da Gestdo pretende avaliar os
resultados obtidos pela gestdo no que tange a eficiéncia, eficacia e economia na consecugédo dos
objetivos planejados.

QUAIS SAO AS RESPOSTAS QUE UMA AUDITORIA DE GESTAO, NO SETOR PUBLICO,
DEVE FORNECER?

As Auditorias de Gestdo, de acordo com o Auditor Geral do Canada — o que tem sido
aceito pelas ISA’S (Instituicdes Superiores de Auditoria), também chamadas Entidades
Fiscalizadoras Superiores devem dar resposta as seguintes perguntas e expectativas:

Sao manejados e administrados os programas com economia e eficiéncia?

« O governo possui 0s meios para medir a sua efetividade?

« Vale a pena executar os programas?

¢ O que se pode fazer para melhorar a gestdo?

« Existem indicadores de medi¢cdo da gestao publica? Aplicam-se corretamente?
« Existem sistemas de controle de gestdo adequados?

QUAL E A CONTRIBUICAO DA AUDITORIA DE GESTAO NO SETOR PUBLICO?

Como ja foi referenciado, a Auditoria de Gestéo faz-se mais complexa a medida que as
empresas, qualquer que seja a sua natureza (publica ou privada), mudam a forma e metodologia
de se avaliar a gestao. Tradicionalmente, a medicao era realizada através de simples indicadores
financeiros; da mesma forma, era realizada a auditoria, 0 que, nessa 0tica, requeria um auditor
com perfil contabil e financeiro. Atualmente, os aspectos néo financeiros da gestdo assumem maior
relevancia, assim como é mais importante o rumo e a visdo da entidade no futuro, do que seu
desempenho no passado e no presente.

A moderna Auditoria de Gestdo, aplicada as empresas do Estado, assim como a
qualquer entidade onde seja praticada, comeca a agregar valor de forma imediata. Entre as
diversas contribuicdes que aporta podem-se citar as seguintes: 1) Promove a medi¢do da gestéo;
2) Melhora os sistemas de medicdo; 3) Contribui a eficiéncia, eficacia e economia da gestdo
administrativa; 4) Contribui para obtencdo de melhores rendimentos e receitas para a entidade, o
que se traduz em maximizar o valor agregado para o Estado; 5) Promove a formacéo de auditores
em areas nao tradicionais.

OBJETIVOS DA CONTABILIDADE DE GESTAO NO SETOR PUBLICO

A crescente preocupacdo, na maioria dos paises do mundo, com a obtencdo de
eficiéncia, eficacia e economia na gestdo dos recursos publicos faz que as informacdes geradas
pelos relatérios financeiros da contabilidade tradicional ndo sejam suficientes nem mais
apropriadas. A informacdo que fornece a Contabilidade de Gestdo oferece uma visdo global da
entidade ou organismo; informacdo que € complementada com dados em detalhes sobre cada
uma das partes da entidade e que esta orientada a auxiliar os responsaveis da gestao na tomada
de decisdes. Os objetivos da contabilidade de gestdo podem ser multiplos, contudo existem alguns
gue devem ser destacados no setor publico. Na seqiiéncia, sao apresentados alguns dos objetivos
da Contabilidade de Gestao no setor publico:

a) Permitir a utilizagdo eficiente, eficaz e econdmica dos recursos publicos, possibilitando o

controle de gestdo sobre aspectos concretos da entidade. Antes de abordar este objetivo, é
conveniente, como premissa deste estudo, definir o que, de acordo com 0s conceitos
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estudados, se pode entender por gestdo eficiente, eficaz e gestdo econdmica. A primeira, a
gestdo eficiente, é aquela que permite transformar os recursos em produtos e servicos de
forma mais produtiva e ao menor custo; a segunda, a gestdo eficaz, € aquela que permite
atingir os objetivos e metas previstos em um programa ou atividade; e a terceira, a gestéo
econdmica, é aquela que estabelece a relagdo mais favoravel entre os recursos empregados e
os recursos orgados. Por outro lado, gestao efetiva é aquela que atinge os objetivos internos e
externos da entidade. Da mesma forma que nas empresas do setor privado, as entidades
publicas tém objetivos internos e externos.

b) Ajudar a determinar o valor apropriado das taxas e precos dos servicos e produtos publicos.
Na medida em que se disponha de informacdo adequada sobre os custos dos servicos, sera
possivel relaciona-lo, de forma direta, ao correspondente preco ou taxa.

¢) Facilitar a elaboracdo e avaliacao dos orcamentos. A fixacdo clara e precisa dos objetivos e
metas € a chave do sucesso no processo de desenhar e orcar 0s programas e atividades
necessarias para atingi-los (sistema de planejamento e orgamento).

d) Apoiar a tomada de decisdes referentes a prestacdo dos servigos ou produgdo de bens
publicos com conhecimento apropriado e detalhado dos custos. Os gestores precisam de
informacdes apropriadas para fazer juizos de valor e assumir decisdes responsaveis com o
menor risco possivel. Essas decisdes envolvem o planejamento das atividades, acoes
corretivas das variacdes para alcancar os objetivos, ou para atingi-los de forma eficiente, eficaz
e econbmica, medicdo dos efeitos ou beneficios (outcomes) causados pela eliminacdo ou
criacdo de servicos, aplicacdo de fundos disponiveis, contratacéo de obras, etc.

e) Facilitar a prestacdo de contas aos 6rgaos locais, regionais, nacionais e multilaterais sobre a
administracdo das subvencfes recebidas. As informacfes quanto aos termos de custos
constituem uma premissa fundamental para a concessdo das subvencfes. Os usuarios da
informacao decorrente de um sistema de Contabilidade de Gestao séo, além dos gestores da
entidade, os responsaveis pelas entidades superiores de controle e os cidadaos.

O CONTROLE DA GESTAO PUBLICA: CARACTERIZACAO E OBJETIVOS

Visto o controle de uma forma simples, pode-se concebé-lo como uma acao preventiva e
corretiva contida em cada uma fases do processo administrativo de qualquer organizacgéo.
Contudo, se séo observadas as multiplas ac6es que desenvolve o setor publico, o controle é
apreciado como um processo muito mais complexo. Vésquez“, referindo-se ao controle publico,
afirma que este é um procedimento em que uma pessoa um 6rgdo devidamente autorizado
examina ou fiscaliza um ato realizado por outra pessoa ou 6rgéo, com finalidade de verificar se na
preparacdo e cumprimento deste ato tém sido satisfeitos todos os requerimentos exigidos pela lei.

Afasaniev’ oferece um conceito mais amplo sobre o controle publico ao defini-lo como um
sistema de observacdo e comprovacdo da correspondéncia que existe entre o funcionamento de
um orgao ou entidade e os instrumentos juridicos, administrativos e procedimentais adotados.
Destaca, o autor, que o referido sistema deve revelar as praticas irregulares contra as normas
existentes.

Para outros autores, o controle publico refere-se ao acompanhamento, observacéao,
fiscalizacdo e exame da gestédo publica, com a finalidade de proteger o patriménio e promover a
maios eficacia, eficiéncia e efetividade nos servicos prestados, corrigindo as falhas e punindo
infratores. Como se pode observar, as definicdes apresentadas mostram aspectos que vao além
do que tradicionalmente tem sido considerado como controle da gestao nos 6rgdos ou entidades
do setor publico.

Do ponto de vista técnico, as entidades fiscalizadoras superiores devem desenvolver e
aplicar um conjunto de instrumentos e técnicas de diagndstico, analise de tomada de decisdes e
dos resultados alcangados, avaliagbes de desempenho, avaliagdo do cumprimento dos programas,
sistemas de informacdes e controle administrativo, entre outros. Todas estas atividades

* in: FERNANDEZ, Emilio. Dicionario de derecho publico. Argentina: Astrea, 1981.
® AFASANIEV, Victor. Direccion cientifica de la sociedad. Moscu: Progresso, 1978, p. 61.
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materializam-se através de inspecdes, auditorias financeiras, operacionais e de gestdo, revisdes
administrativas e outras técnicas que, em conjunto, permitem avaliar a gestdo cumprida por quem
exerce a administragao publica.

Referindo-se, especificamente, a Auditoria de Gestdo no setor publico ou Auditoria
Governamental, deve-se reconhecer que tem adquirido cada dia maior relevancia pelos efeitos
preventivos e corretivos que de correm da sua pratica. Neste sentido, cabe destacar o preconizado
pelo Instituto Latino-americano de Ciéncias Fiscalizadoras ILACIF®, no que diz respeito a Auditoria
Governamental, estreitamente ligada ao controle de gestdo publica, jA que este constitui a
ferramenta indispensavel para alcancar os efeitos preventivos e corretivos antes referidos.
Segundo o ILACIF, a auditoria governamental ndo sé deve orientar sua acao ao controle financeiro
e legal, sendo também a avaliagcdo da gestdo administrativa da entidade, através da auditoria
operacional, com a finalidade de verificar se estdo sendo atingidas as metas com eficiéncia,
efetividade e economia.

Deve-se destacar que, segundo o mesmo ILACIF opus citatum, a Auditoria
Governamental deve ser entendida em lato sensu, como um complexo metodolégico que se divide
em varios métodos especializados, com objetivos especificos, mas que apontam todos, de forma
convergente, para um mesmo propdsito: 0 exercicio completo e “cabal” do controle da gestao
publica, mantendo os niveis de qualidade desejados.

As ISA’s ou Entidades Fiscalizadoras Superiores tem concordado em que, na atualidade,
0 objetivo central do Controle Publico de Gestdo Publica deve estar orientado, basicamente, ao
controle da corrup¢do que envolve as administragdes publicas do mundo inteiro; contudo, das
definicdes referenciadas anteriormente podem ser deduzidos os objetivos do controle publico,
alguns dos quais sao apresentados na seqiiéncia:

« Proteger o patrimdnio do Estado, controlando, através de auditorias nas entidades publicas,
guem maneja fundos publicos;

« Melhorar a eficécia e eficiéncia na obtencéo e administragcao dos recursos publicos;

« Melhorar os processos, métodos e procedimentos para que os funcionarios fagcam a rendicédo
de contas de forma oportuna e adequada;

e Procurar a maxima utilidade e oportunidade da informagédo produzida e utilizada no manejo dos
recursos alocados;

e Contribuir com o melhoramento da capacidade administrativas dos entes publicos;

e Controlar a execucéo financeira do orcamento de receitas e despesas;

e Controlar a liquidacéo e arrecadacado das rendas e receitas da Nacgao.

OS INDICADORES DE GESTAO NA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Para se adaptar a nova situacdo de mudancas e evolucdo do cenario, a administracéo
publica deve executar reformas estruturais que comecem: 1°) pela reviséo da sua prépria dimenséo
ou tamanho; 2°) pela introducéo de técnicas de gestdo que permitam um funcionamento mais
eficaz, eficiente e econdmico; 3°) pela criacdo de um sistema de informagdes Uteis para o0 processo
de tomada de decisdes.

As reformas estruturais tem apontado para duas diregdes basicas: 1°) A reviséo critica do
tamanho do ESTADO, desta forma, os custos de manutencdo de estruturas fisicas e de despesas
de pessoal diminuem também, 2°) A introducdo de técnicas de gestdo que permitam a prestacio
de servicos de forma mais eficiente e eficaz e, ao mesmo tempo, facilitem a medicdo do
desempenho dos gestores publicos e a prestacédo de contas a populacao.

E importante destacar que a utilizacio de indicadores de gestdo, como técnicas para a
avaliacdo da gestdo, como , ndo garante a resolucdo de todos os problemas relacionados a ma
prestacdo de contas e a accountability ou Responsabilidade da administragdo publica; apenas
ajuda a desenvolver um sistema integrado de informacéo baseado nestes indicadores que, junto a
outros instrumentos, possibilitam dar uma resposta as demandas da sociedade relativas aos

® ILACIF — Politicas operativas y técnicas. Ecuador: Quito, 1977.
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gestores publicos. Desta forma, o gestor publico podera contar com um sistema complexo de
informacdes o qual lhe permite selecionar as decisdes mais adequadas e conhecer o tipo de
servigo que administra o gestor publico, as atividades necessarias para produzi-lo e os custos
associados, com a finalidade de identificar e controlar os recursos gerenciados de maneira a atingir
0s objetivos da organizacgéo de forma eficiente e eficaz.

A aplicacéo de indicadores de gestdo persegue um proposito que pode ser enfocado de
duas formas diferentes. A primeira, da perspectiva do gestor publico ao proporcionar ferramentas
que lhe permitam gerenciar melhor os recursos disponiveis, a0 mesmo tempo em que possa
prestar contas ou informar a comunidade sobre o uso destes recursos; a segunda, da 6tica do
cidaddo e de entidades fiscalizadoras superiores, que poderdo exercer um melhor controle e
avaliacdo do desempenho do gestor publico.

A mesma associacao identifica algumas vantagens ao avaliar a gestdo publica, quando
séo utilizadas das técnicas de gestdo como, por exemplo, os indicadores de gestdo. As vantagens
superam, de modo extraordinario, as limitagGes antes descritas. Algumas dessas vantagens estao
em que permitam: conhecem o0s objetivos e as metas que a organizacdo persegue obter
informacdo em detalhe das atividades e 0s custos envolvidos para atingir os objetivos; conhecer
os resultados e compara-los com padrfes estabelecidos facilitando o entendimento dos termos
eficacia, eficiéncia e economia; melhorar o processo de prestacdo de contas e controlar mais
efetivamente os recursos, entre outras vantagens ndo menos importantes.

UTILIZACAO INDICADORES

O controle da gestdo é parte do processo administrativo. E responsabilidade da
Administracao da entidade, especificamente da Diretoria do Organismo, estabelecer os indicadores
com os quais sera medida e avaliada a sua propria gestdo. Cabe aos 0Orgdos superiores de
fiscalizagdo e controle auditar e avaliar: a) se foram estabelecidos os indicadores; b) se estes
indicadores s8o os mais apropriados para medir e avaliar a gestdo; c) se estdo sendo
providenciados os corretivos necessarios.

O conhecimento e familiaridade, por parte do auditor, dos indicadores e indices e do que
procuram medir, além de como correlaciona-los, é basico. Por exemplo, existem indicadores para
medir a produtividade que relacionam critérios de qualidade, eficiéncia, efetividade; se isto ndo
esta claro para o auditor de gestao, dificilmente atingird os objetivos da auditoria.

Os indicadores ndo constituem um objetivo, mas uma ferramenta ou meio de avaliacdo
através da sua comparacdo com padrdes preestabelecidos. Segundo Price Waterhouse (Espifieira
Sheldon & Associados, Contadores PL’Jincos)7, os indicadores podem ser definidos como :

“Unidades de medi¢ao que permitem acompanhar e avaliar em forma periddica, as variaveis
consideradas importantes em uma organizacéo. Esta variacéo é feita através da comparacéo
com os valores ou padrbes correspondentes preestabelecidos como referéncia, sejam
internos ou externos a organizagéo.”

Para utilizar os indicadores de forma correta, € necessario responder a algumas
perguntas como: O que sera medido? Qual é a informacdo necessaria? Quais sdo os valores de
comparacao ou referéncia (padrbes)? Como sera obtida a informacdo?, entre outras. Para
responder a estas perguntas é necessario conhecer as condi¢cdes ou caracteristicas qualitativa dos
indicadores.

Os indicadores devem ser capazes de medir as atividades realizadas, os resultados
obtidos e os recursos utilizados e a sua comparagdo com os valores-padréo preestabelecidos deve
permitir identificar variacdes importantes. A validade de um indicador e sua forca, para avaliar uma
gestdo, depende de suas qualidades. As principais qualidades de um indicador séo:

" PRICE WATERHOUSE. Como lejorar la rendicion de cientas em los entes gubernamentais. Caracas: PW, 1984, p. 75.
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« Relevéancia: os valores fornecidos devem ser imprescindiveis para controlar, avaliar, tomar
decisdes, prestar contas, estabelecer corretivos;

« Pertinéncia: adequacdo do indicador para o que se quer medir e sua validade no tempo e
espago;

« Objetividade: o calculo deve considerar as magnitudes do valor. Ndo h& possibilidades de
interpretacdes erradas;

e Sensibilidade: a unidade de medicdo do indicador deve ser eficaz, para permitir identificar
pequenas variacdes, se estas sdo de importancia;

e Precisdo: a margem de erro deve ser calculada e aceitavel, ou seja, que ndo distorca sua
interpretacao;

e Custo-beneficio: o custo para obter o resultado da aplicacdo do indicador deve ser menor que
o beneficio da informagdo que fornece e, ao mesmo tempo, deve ser facil de calcular e de
interpretar.

TIPOS E CLASSIFICACAO DE INDICADORES

Os indicadores podem ser classificados de diversas formas; contudo a mais comum
identifica trés critérios: de acordo com a NATUREZA; de acordo com o OBJETO; de acordo com a
AMBITO (Figural). De acordo com a sua natureza, os indicadores s&o agrupados segundo o
critério ou atributo que se procura avaliar ou medir, ou seja, eficiéncia, eficacia, economia,
efetividade, eqliidade, exceléncia, cenario, perpetuidade e legalidade.

CLASSIFICACAO DOS INDICADORES DE GESTAO
Natureza Objeto Ambito

. Eficiéncia;

. De resultado; Internos
De processo;

. De estrutura; Externos

. Estratégicos

. Economia

. Efetividade;

. Equidade;

. Exceléncia;

. Cenario;

. Perpetuidade;

. Leaalidade;

De acordo com o objeto, os indicadores séo agrupados segundo a alvo de medicao ou
avaliacdo. Desta forma séo classificados em : a) Indicadores de resultado: resultados obtidos vs,
resultados esperados ou desejados. Normalmente referem-se a indicadores de eficacia
considerando a consecucao dos objetivos fixados; b) Indicadores de Processo: referem-se aos
indicadores de eficiéncia e séo utilizados normalmente quando nédo é possivel utilizar indicadores
de resultado; c) Indicadores de Estrutura: procuram avaliar o custo e a utilizacdo dos recursos.
Pela sua natureza, estes indicadores podem ser considerados como indicadores de economia; d)
Indicadores Estratégicos: procuram avaliar os aspectos nao relacionados diretamente com as
atividades desenvolvidas, mas que tem efeito sobre os resultados destas atividades. Normalmente
estes fatores sao de carater externo.

De acordo com a ambito de atuacdo, os indicadores sdo a) internos: consideram
variaveis de funcionamento interno ou da entidade ou organizacéo; e b) externos: consideram o
efeito ou impacto, fora da entidade, das atividades e servicos prestados.
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CRITERIOS PARA DESENHAR OS INDICADORES DE AVALIACAO DA GESTAO PUBLICA

Partindo da premissa de que a auditoria de gestdo objetiva determinar a eficacia,
eficiéncia e economia de qualquer parte de uma organizacdo, ou da organizagdo em conjunto,
pode-se inferir que os atributos mais importantes para determinar ou desenhar os indicadores de
gestéo sejam precisamente eficacia, eficiéncia e economia.

Muita controvérsia existe em torno da utilizacdo desses atributos como base para
estabelecer padrbes de comparacdo, de medicao e de avaliagdo do desempenho de um gestor,
especialmente se este gestor pertence ao setor publico. Por esta razdo, é fundamental definir e
confrontar estes conceitos para atingir um melhor entendimento dos tdpicos que se apresentam na
sequéncia.

A efetividade (comparagdo dos resultados alcangados vs. O ideal), muitas vezes é
utilizado como sinbnimo de eficacia. Esta ultima refere-se ao grau de consecucéo dos objetivos
programados, ao passo que a eficiéncia refere-se a quantidade, tipo, custo r qualidade dos
recursos utilizados para atingir esses objetivos e a economia, por sua vez, concerne a
consideracgéo do custo dos recursos utilizados no processo, confrontando o que se paga por estes
recursos com o que se deve pagar.

Por enquanto pode-se notar que o fator comum entre estes trés conceitos € o atingimento
dos objetivos programados. Para ilustrar esta comparacao pode-se apresentar o seguinte exemplo:
a eficacia pode-se entender como a capacidade de uma fabrica de produzir pecas sem defeito:,
quer dizer, quanto mais pecas sem defeito sdo produzidas em relacédo ao total de pecas fabricadas
,a empresa é mais eficaz. Por outro lado, a eficiéncia procura estabelecer a relagcdo mais
apropriada entre o niumero de pecas produzidas e a quantidade, tipo e qualidade dos recursos
utilizados. Nesta relacdo, ndo se pode esquecer dos custos dos recursos utilizados no processo
gue representa o terceiro (sem conotagfes de grau de importancia) critério envolvido; ou seja, a
economia diz respeito ao menor valor possivel do produto mantendo a qualidade.

Uma dificuldade da auditoria de gestdo é a selegdo e desenho dos critérios especificos
gue servirdao para medir e avaliar os atributos de eficiéncia, eficacia e economia. Em auditoria
financeira, cujo objetivo é determinar a razoavel apresentagdo dos relatérios contabeis, os critérios
amplos utilizados para esta medicdo estdo conformados pelos Principios Fundamentais de
Contabilidade e os critérios especificos sdo detalhados nos objetivos de auditoria determinados no
planejamento.

Na sequéncia, sdo apresentados, em detalhes os atributos normalmente utilizados para
medir e avaliar a gestdo dos funcionarios da administracdo publica. E importante ressaltar que
existe uma grande dificuldade ao se tentar avaliar estes atributos isoladamente, pois esse aspecto
pode contribuir para as diferengcas em conceitos dos diversos autores e pesquisadores. Os
atributos em questéo séo os seguintes:

Eficiéncia: este é o primeiro da trinca de elementos chave na avaliacdo da performance
(eficiéncia, eficacia e economia ou também chamados os Trés E’s.). A eficiéncia pode-se expressar
quanto a relacdo existente entre os bens e servicos consumidos (entradas ou inputs do processo)
e os bens e servigos produzidos (saidas ou outputs do processo).

Assim, uma performance eficiente € a maximizacdo dos resultados com recursos
determinados ou a obtencdo ou prestacdo de um bem ou servico com o minimo possivel de
recursos, mantendo a qualidade e quantidade desejada. Aplicando-se o raciocinio contrario, existe
ineficiéncia sempre que:

1) oresultado de uma atividade ou trabalho n&o tem utilidade alguma,;

2) produz-se excesso ou déficit de produtos ou servicos;

3) incrementa-se a quantidade e qualidade dos materiais e ndo é obtida a melhoria desejada na
qualidade e quantidade do produto ou servico;

4) mantendo 0s mesmos recursos, em termos relativos, diminui a quantidade ou qualidade dos
produtos e servicos.
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Eficacia: a eficacia de uma entidade ou gestor publico é medida pelo grau de
comprimento dos objetivos e metas fixados nos programas de acédo. Esta medida é feita através da
comparacao entre os resultados realmente obtidos e os resultados esperados ou previstos nos
planos ou programas de acédo, independentemente da quantidade, qualidade e custo dos recursos
envolvidos em atingir estes objetivos.

Desta forma, para poder avaliar a eficacia € necessaria a existéncia de um planejamento
por programas em que as metas e objetivos estejam claramente identificados e, na medida do
possivel, quantificados, descrevendo-se as atividades necessarias para atingi-los. A avaliacdo da
eficacia estabelece a relacdo ndo sO entre os resultados obtidos e os planejados, previstos ou
esperados, sendo também com o resultado 6timo. E importante destacar que a otimizacdo do
resultado deve ser a consecucédo do resultado planejado; em outras palavras, qualquer variagdo ou
divergéncia quanto ao plano pode-se considerar, de uma forma ou outra, como uma eficacia.

Economia: este elemento, segundo muitos autores da area administrativa, fecha o
conjunto de trés critérios basicos (os trés E's), para a avaliagdo da performance dos gestores
publicos e privados. Este critério de avaliacdo de avaliagdo da gestdo refere-se as condi¢des de
aquisicdo dos diferentes recursos (financeiros, humanos, materiais, etc) pela entidade em questéo.
A consideragdo deste atributo supfe o conhecimento dos recursos e a sua comparacdo com
padrdes preestabelecidos. Desta 6tica, uma operacao considera-se econdmica quando se dao, em
forma concomitante, os fatores a) tempo adequado, b) menor custo, c) quantidade adequada, d)
qualidade esperada; ou seja, a aquisicao realizou-se em tempo adequado, com o menor custo
possivel, na quantidade adequada e com a qualidade preestabelecida. Pode-se dizer que a
economia é atingida quando s&o adquiridos recursos adequados (em quantidade e qualidade) ao
menor custo possivel, considerando as condi¢des de aquisicao.

Neste ponto, apds serem abordados os trés critérios considerados fundamentais para o
estudo e avaliagdo da performance na gestdo publica, é oportuno fazer um relacionamento entre
estes critérios, com a finalidade de compreender melhor seu significado e utilizacéo, evitando-se
possiveis erros de interpretacdo. Pode-se observar que a eficacia esta claramente diferenciada da
economia e da eficiéncia; entretanto a diferenciacao entre os dois Ultimos (eficiéncia e economia)
ja ndo é tao clara. Esta afirmacéo fica demonstrada pelo fato de que alguns paises como Australia,
Alemanha, Franca e Itdlia consideram a economia como uma parte da eficiéncia.

Para isto, é preciso destacar que a eficiéncia relaciona as entradas e saidas reais; a
economia relaciona entradas reais vs. entradas previstas; a eficacia relaciona saidas reais vs.
saidas previstas, conforme se visualiza na Figura 2:

Eficiéncia
(recursos)
Entrada/ \Saidas
reais reais
Economia / Economia
(custo) (custo)
Eﬁlrada Q@
previstas previstas

Interrelacdo entre Eficiéncia, Eficacia e Economia
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Figura 2

Entre estes trés conceitos ou critérios deve existir um equilibrio. Se, por exemplo, é
possivel ser eficaz atingindo os objetivos por meio da utilizagdo de recursos de forma limitada e
irracional, isto permite induzir que é possivel ser eficaz sem ser eficiente. Por outro lado, se para
ser econdmico e eficiente, os recursos ndo sdo utilizados de forma racional e adequada, os
objetivos podem néo ser atingidos como o esperado, levando a incorrer em ineficacia.

EFETIVIDADE

Este atributo procura medir o impacto ou efeito que tem atuacdo publica, como a
prestacdo de um servico sobre a populacdo alvo. Os indicadores desenhados sob este atributo
chamam-se também indicadores de impacto ou efetividade. Isto, em virtude, basicamente, de que
na administracdo publica ndo se pode medir com base nas saidas ou produtos somente; devem
ser considerados os produtos em relacdo aos resultados e o impacto que geram sobre a
comunidade.

EQUIDADE OU
IGUALDADE

Este atributo, considerado nos servicos que presta a administracdo publica; pode-se
entender como fundamental nhuma gestdo. Com este critério procura-se medir a igualdade de
possibilidades que tém os grupos sociais menos favorecidos, como regies pobres, favelas,
pessoas incapacitadas, idosos, indigentes, etc., comparando-as com as possibilidades da média
do pais ou regido. Tenta fornecer informacédo Gtil ao gestor, permitindo-lhe garantir a igualdade de
acesso aos recursos a quem tem direito a eles, medindo a distribuicdo equitativa dos servigos
publicos entre a populagéo.

EXCELENCIA

Este atributo mede a qualidade dos servigos publicos. O enfoque deste é dirigido para o
beneficiario do servico ou “cliente”. O desenho de indicadores de qualidade é uma necessidade
para as administracdes publicas, porque, considerando o cenario atual no qual existem maior
exigéncia do cidaddo e menor quantidade de recursos, os gestores publicos devem aplicar
modelos de gestdo empresarial, satisfazendo as necessidades razoaveis dos “clientes” com o
minimo consumo de recursos. A aplicacdo de indicadores de qualidade significa uma transicéo
cultural que proteja as organizagBes publicas para o beneficiario do servico, introduzindo medidas
que permitam orienta-las para o Kaizen ou melhoria continua. E importante destacar que os
indicadores de qualidade estéo orientados a medir a qualidade e nédo a controla-la.

CENARIO . _
rno de Estudos, Sao Paulo, FIPECAFI, n°21 - Maio a Agosto/1999




Auditoria de Gestdo: Utilizacdo de Indicadores de Gestdo no Setor Publico 14

O processo de globalizacdo e de mudancgas constantes que existe atualmente exige o
conhecimento do cenario e a capacidade de adaptacao de forma flexivel e rapida as mudancas
gue nele se produzem. O acesso a informagdo sobre a evolugdo sdcio-econdmica do cenario,
assim como o conhecimento das acdes de servigos e produtos desenvolvidos pelos elementos que
interatuam neste contexto, sdo fundamentais para a administracdo publica, de forma antecipada e
nao como uma reacao, se adapte as necessidades dos cidaddos que serve.

PERPETUIDADE
OU PERENIDADE

Refere-se a capacidade da administracdo publica de manter um servico com a qualidade
esperada durante um longo periodo. Ndo € suficiente atingir eficientemente os objetivos de um
programa, sendo manter os beneficios que produzem estes objetivos sobre as mudancas adversas
do cenério. Desta forma, procura-se garantir um servico ndo sO eficiente, eficaz, equitativo,
excelente, econdmico, como também continuo e duradouro.

LEGALIDADE

Este € um dos mais aplicaveis a administracéo publica, em virtude do grande nimero de
normas, leis e regulamentos a que estdo submetidas as entidades do setor publico. Por muito
tempo, as auditorias praticadas em organiza¢Bes do setor publico limitavam-se a verificacdo do
cumprimento legal e normativo aplicavel, reduzindo-se de forma consideravel os beneficios de um
auditoria de gestdo na forma como é praticada hoje. Este marco normativo néo deve ser violentado
sob o pretexto de atingir uma maior eficacia, eficiéncia e economia, ou nenhum outro critério
(abordado ou ndo com antecedéncia), conformando assim a existéncia de um marco ético e moral
da cultura de controle da gestdo publica. Os indicadores desenhados sobre o critério da legalidade
procuram facilitar a prestacdo de contas dos gestores publicos facilitar a prestagcao de contas dos
gestores publicos e sdo considerados basicos na avaliagdo da gestdo por parte dos orgaos
superiores de controle publico.

MENSURACAO DA GESTAO DE UM ORGANISMO PUBLICO

A variacdo fundamental para o setor publico é avaliar a gestdo através da analise e
confrontacdo restrita dos valores monetarios da contabilidade tradicional (custos, receitas,
despesas), ou introduzir, na analise e avaliacdo, outras variaveis ndo monetarias que permitam
relacionar as variaveis tradicionais a finalidade da entidade publica.

As entidades privadas séo tradicionalmente diferenciadas das publicas pelo contexto em
que se entende o objetivo que persegue cada uma. As primeiras procuram obter o maior lucro
possivel como retorno dos investimentos para atender as necessidades internas da organizagéo,
ou seja, oferecer retribuicdo aos proprietarios através dos dividendos. As entidades publicas
procuram atender as necessidades da populacdo (proprietarios), no que tange a qualidade e
quantidade, para retribuir os impostos que arrecadam.
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Como premissa para este estudo, deve-se entender que a diferenca principal entre as
entidades publicas e privadas é a forma como sao distribuidos os resultados ou “lucros” e ndo o
objetivo. O objetivo para ambas € o mesmo “obter maior lucro para o retorno dos investidores”,
atendendo as necessidades internas e externas da entidade, porém as palavras “lucro” e
“investidores” devem , ser consideradas com diferentes conotacdes para cada caso (publico e
privado). Segundo Hélio J. Teixeira®:

“a administracdo publica e suas entidades, em certo sentido, pertencem aos cidadaos. No
entanto, ndo ha, entre nds, em geral, canais adequados para que os cidaddos fagam ouvir
suas reivindica¢cdes, nem h& meios efetivos de informacdo sobre o que se passa dentro da
administracdo publica. Dai agravar-se a larga margem de insatisfagcdo popular para com os
servigcos prestados pelo Estado e a desconfianca do publico em geral sobre a forma como
sdo geridos os recursos, pagos direta ou indiretamente pela populagéo.”

A afirmacéo anterior permite inferir que os cidaddos sé@o os investidores que existem no
setor privado. Isto requer que a gestdo se atualize no que se concerne a eficiéncia, eficacia e
economia para poder retribuir os investimentos feitos através dos impostos arrecadados. De
acordo com esta afirmacdo, o setor publico deve desenvolver a sua atividade em concordancia
com a filosofia do maximo aproveitamento dos recursos, procurando atingir o objetivo de lucro, por
meio de uma gestéo eficiente, econdbmica e eficaz, ou seja, otimizar 0s recursos e maximizar os
resultados.

Existem também entidades do setor publico que prestam servicos e geram recursos
préprios. Nesse caso, a confrontacdo de custos/despesas e receitas é de grande utilidade para
conhecer a capacidade de financiar suas proprias atividades. O resultado, nesta perspectiva, é a
capacidade de recuperar os custos incorridos na prestacao do servico.

Para medicdo e avaliagdo da gestdo publica, cuja finalidade é realizar atividades
orientadas a satisfacdo das necessidades da sociedade sem que exista a retribuicdo por parte dos
usuarios, os instrumentos de medi¢cao devem estar relacionados com os objetivos que justificam a
existéncia e permanéncia da entidade. Para isso, o sistema de informacéo deve fornecer dados
que permitam obter indicadores de eficiéncia (custos vs. atingidos) e economia (custos dos
recursos utilizados vs. os custos or¢cados); ou seja, dados que relacionem os custos incorridos com
. a) os objetivos programados ou esperados; b) os objetivos atingidos; c) o efeito nos usuarios e
comunidade.

LIMITACOES AO CONTROLE DE GESTAO GOVERNAMENTAL ATRAVES DE INDICADORES
DE GESTAO

Segundo a Associacién Espafiola de Contabilidad y Administracion de Empresas, a
utilizagdo e a aplicagdo de técnicas de gestdo, como por exemplo, os indicadores para medir e
comparar o desempenho dos gestores no setor publico, sdo muito mais complicados, se
comparadas com o setor privado. Algumas das limitagbes mais conhecidas sao a falta de
indicadores, a dificuldade para fixar e quantificar os objetivos sociais, a utilizacdo de termos ndo
monetarios, a falta de clareza nos objetivos, metas e atividades realizadas, entre outros ndo menos
importantes.

A implantacdo e a utilizacdo de qualquer sistema de controle para a medicao da gestdo
causam diversos tipos de problemas entre os funcionarios da entidade, gerando todo tipo de
resisténcia; ainda mais quando na medicdo da gestdo € minimizada a subjetividade através do uso
de indicadores. A chave do sucesso para a implantacdo, normalmente, estd em abordar o
problema com uma estratégia de informacao e participagdo geral persuadindo aos funcionarios
quanto ao espirito critico deste instrumento, permitindo o melhoramento continuo (kaizen) da

8 TEIXEIRA, Hélio et..al. Remodelando a gestéo publica. Sao Paulo: Bliicler, 1994, p. 10-11.
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gestdo. As resisténcias sdo maiores quando os sistemas de controle incrementa a transparéncia
da gestao, dificultando manejos inadequados dos recursos administrados, entre outras.

Quica o problema principal na implementacdo de sistemas de controle de gestdo na
administracdo publica seja a dificuldade na mensuracdo do custo das entradas (inputs), da
qualidade das saidas ou servicos (outputs) e dos efeitos ou beneficios advindos (outcomes). A
dificuldade de mensurar, primeiramente, os objetivos sociais de um programa ou atividade publica
e, em segundo lugar, os efeitos favoraveis ou desfavoraveis derivados de outro programa ou
atividade representa outra importante limitagdo a utilizacdo de sistemas de Controle de Gestédo
através de indicadores.

De qualquer forma, os beneficios da utilizacdo de indicadores para avaliar a gestéo
publica superam as limitagBes apresentadas. Apesar das dificuldades, os produtos ou outputs
devem ser medidos e confrontados: a) com outros de similares caracteristicas; b) com eles mesmo
no transcorrer do tempo; ¢) com os outputs esperados; d) com outputs preestabelecidos como
padrées de referéncia. E preciso, também, confrontar estes outputs com o custo, qualidade,
beneficio, inputs utilizados, etc., relacionados ao servico. Esta informacdo servira de banco de
dados no desenho dos indicadores adequados para avaliar a gestdo em qualquer perspectiva
(eficiéncia, eficacia, economia, etc.).

CONCLUSOES

Pode-se enfatizar que a Auditoria de Gestédo, em esséncia, tem se constituido como uma
concepcao necessdria para o fortalecimento das organizagdes publicas no seu processo de ajustes
as modernas praticas de gestao. Esta doutrina, longe de incentivar esquemas mecanicos classicos
da administracdo, procura gerar mudancgas na forma de pensar e no sistema de mensuragédo dos
servigos publicos, com o objetivo de se considerarem as organizagbes publicas como redes
associadas orientadas a alcancar o bem comum.

As profundas limitagcdes dos sistemas tradicionais de contabilidade utilizados no setor
publico para avaliar a gestdo tem sido a motivacédo principal da procura de sistemas modernos de
informacao, que considerem medicGes ndo s6 monetarias, mas que permitam, também a avaliacdo
da qualidade da gestdo publica no que diz respeito a eficiéncia, eficacia e economia.

A consolidacdo de uma Auditoria de Gestéo, seja através de indicadores de gestéo ou de
outra técnica, ndo s6 constitui um aporte importante na modernizacdo da Administracdo Publica e
do Estado; mas também representa a materializagcdo de uma exigéncia técnica derivada da prépria
globalizagao para ajudar aos gestores publicos a atingir os objetivos de modo econdmico, eficiente,
eficaz e transparente. Destaca-se ao mesmo tempo, a importante contribuicdo da Auditoria de
Gestdao na modernizacdo das gestdes publicas; estes Ultimos, como verdadeiros agentes de
mudancas para uma nova cultura organizacional.

A existéncia e consideracdo de indicadores de gestdo ndo pretende suprir as deficiéncias
da contabilidade publica, contudo representa um instrumento interessante para seu
desenvolvimento. No futuro, sera possivel a decisdo de utilizar sistemas de informacdo em redes
INTERNET, internas (INTRANET) e externas (EXTRANET) para a apresentacdo de indicadores
financeiros que possibilitem a avaliagdo por gestores e qualquer outro interessado, contribuindo ao
desenvolvimento da cultura de controle publico, ndo existente nos paises do terceiro mundo.

A Auditoria de Gestdao é uma nova e recente forma de fiscalizacdo da utilizacdo dos
fundos publicos, em continua evolugdo e desenvolvimento. Assim, ndo esta livre de dificuldades e
ndo é infalivel, mas oferece um consideravel potencial para agregar valor e construir um melhor
servigo publico, como tem sido demonstrado pelas instituigbes Superiores de Auditoria dos paises
de lingua inglesa. Esta experiéncia facilita, sem dlvida, a aprendizagem e globalizagdo das
técnicas e metodologias de auditoria governamental, o que tornara este instrumento mais efetivo.
O Controle de Gestao e a Auditoria de Gestédo sao atividades técnicas e metodologias de auditoria
governamental, o que tornaré este instrumento mais efetivo. O Controle de GESTAO E A Auditoria
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de Gestao séo atividades técnicas e profissionais que ndo devem ser consideradas de forma
isolada, como funcgdes atribuidas a organismos de controle, em um esquema institucionalista e
burocratico, sendo como parte do processo: planejamento-execugdo-controle, 0 que € inerente a
atividade administrativa, qualquer que seja a indole ou natureza juridica da entidade.

A tentativa de estabelecer o Controle e Auditoria de Gestdo constitui um avanco positivo
na tarefa de atualizacdo da administracdo publica mundial e, em especial, da latino-americana.
Nao seria objetivo acreditar que isso € uma realidade pelo grau de desenvolvimento que apresenta
esta corrente nos paises de lingua inglesa, através das Entidades Fiscalizadoras Superiores. A
realidade deste lado do mundo € diferente e acredita-se estar em fase experimental.

Uma das técnicas adequadas para se atingir um controle de gestdo apropriado é a
utilizacdo de parametros de medida que possam ser comparados com outros preestabelecidos
para avaliar a performance dos gestores publicos. A utilizacdo dos indicadores de gestao tem sido
peca fundamental no desenvolvimento e fortalecimento : a) da administracdo publica; b) da
qualidade dos servicos que presta; ¢) do grau de satisfagdo das necessidades dos cidaddos nos
paises de lingua inglesa.

O fortalecimento das instituicbes democraticas € uma grande missao, especialmente nos
paises em desenvolvimento. A administragdo publica e a avaliagdo da gestdo de seus gestores
sdo a base principal dessas instituicbes. Que melhor forma de apoiar a democracia senéo
garantindo a credibilidade dos cidaddos em seu Governo, a confiangca e fé na administragdo de
recursos publicos. E esta a principal funcéo social do auditor da gest&o publica, além de promover
a honestidade na gestéo dos recursos do povo.

RESUMO

Os governos contemporaneos, através das entidades publicas enfrentam, na atualidade,
grandes desafios. Momentos em que a crise mundial econémica, politica e social se traduzem na
perda de legitimidade e credibilidade do povo, em seus gestores publicos, surge a imperiosa
necessidade de executar mudancas estruturais na forma tradicional de administrar os recursos
publicos e de prestar contas.

Hoje, inspirado pela crescente corrup¢do que atinge os paises do mundo inteiro,
importantes avangos tem sido alcancados em matérias de gestdo publica e seu controle. Efetivas
técnicas gerenciais tem sido desenvolvidas, principalmente pelos paises de lingua inglesa, através
das Instituicdes Superiores de Auditoria, para medir, avaliar e controlar a performance do gestor
publico.

Sistemas tradicionais de contabilidade, utilizados para medir e avaliar a gestédo publica,
ndo dédo suporte necessario para atingir uma eficiente, econémica e eficaz administracdo dos
recursos publicos nem auxiliam aos gestores no processo de tomada de decisGes que permita, a
entidade, dar respostas rapidas oportunas e adequadas frente a um cenario em constantes
mudancas.

O controle de gestdo baseado na avaliacdo da legalidade das a¢cBes dos gestores
publicos e, em medi¢cdes tradicionais exclusivamente sobre aspectos quantitativos (monetérios e
financeiros) da gestdo, ndo é suficiente para suportar, adequadamente, o processo de tomada de
decisdes. Aspectos qualitativos da gestdo devem ser considerados, junto aos primeiros, na
avaliagdo da performance publica através dos indicadores de gestédo.

Critérios de eficiéncia, eficacia e economia foram, até pouco tempo, quase exclusivos das
empresas do setor privado na medi¢do dos resultados alcancados. Nas instituic6es publicas, onde
0 animo de lucro é entendido como a satisfagdo das necessidades da sociedade e 0s recursos
administrados sé@o cada vez mais limitados frente a crescente populagéo; resulta obrigatério a
gestdo sob estes critérios com a finalidade de otimizar e maximizar os recursos utilizados na
prestacao de servigos e producédo de bens de uso publico.
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