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TRANSPARENCIA E CONTROLE NA GESTAO DA DEFESA

Carlos Wellington Leite de Almeida'

INTRODUCAO

Neste texto sao discutidas questdes relativas a transparéncia e
supervisao do setor defesa nacional pelos 6rgaos de controle. Definem-
se as instancias essenciais de controle como sendo constituidas pelos
controles externo e interno. O primeiro, exercido por parlamentos,
tribunais de contas e controladorias. O segundo, exercido por oficinas
organicas da propria administragio publica. Em ambos os casos,
desponta como propoésito central a garantia de transparéncia no uso dos
recursos, sendo os valores institucionais mais importantes para a
consecu¢ao desse propodsito a independéncia e a confiabilidade dos
o6rgaos de controle, seus integrantes e suas acoes.

Ao definit o orcamento, em termos cldssicos, como a
concretizacdo da vontade politica do Estado, o texto discute a obediéncia
aos principios orcamentirios. Exceto por algumas especificidades, o
orcamento de defesa pode ser avaliado segundo os principios
orcamentarios gerais. Aten¢do especial ¢ dedicada ao principio da
legitimidade, o qual se refere a elaboracdo legitima do or¢amento
aprovado e executado.

A transparéncia é definida como um dever democratico que tem
o administrador publico de prestar contas de seus atos de gestio.
Especificamente, para o setor defesa, a questdo gravita ao redor do
balanco (ou desbalanco) entre a necessidade de transparéncia e a
necessidade de sigilo. O problema ¢é definir o ponto de equilibrio entre as
duas exigéncias.

A independéncia e a confiabilidade sio estudadas como
exigéncias fundamentais para que os O6rgdos de controle possam
desenvolver suas atividades. A independéncia é essencial para que a
instituicdo fiscalizadora possa exigir transparéncia do administrador. A
confiabilidade é a caracteristica segundo a qual os érgaos de controle
logram fazer de seu trabalho uma base efetiva para as ac¢oes de toda a
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administracdo publica. S3o analisados como valores interdependentes
que, em conjunto, definem o valor do préprio controle. Aten¢io especial
¢ dedicada a independéncia e confiabilidade nos controles internos
militares.

Sdo definidos, em seguida, os mecanismos mais comuns de
controle: a auditoria de conformidade e a auditoria de desempenho. No
caso desta ultima, atencdo especial é dispensada a questdio dos
indicadores de desempenho. As caracteristicas desses instrumentos sao
apresentadas e relacionadas ao papel do auditor de Estado. O texto
discute, ainda, a importancia do papel pré-ativo das entidades
fiscalizadoras quando de sua atuacdo sobre a defesa.

CONTROLE EXTERNO E CONTROLE INTERNO

Humberto Petrei (1997:17) identifica trés pilares sobre os quais
se sustenta a a¢do do controle, aos quais chama “fundamentos do
controle”. O primeiro deles diz respeito a necessidade de desenhar
mecanismos que assegurem o menor desvio possivel entre as
preferéncias dos cidaddos e as acoes do Estado. O segundo decorre da
concep¢do democratica que tem dominado o pensamento politico-
econémico ocidental, de acordo com a qual compete ao Poder
Legislativo o exercicio permanente de uma vigilancia sobre os atos do
Executivo. O terceiro, por fim, resultado de aplicacdes das ciéncias
organizacionais e administrativas, remete a necessidade que tém os
responsaveis de uma organizacdo qualquer, entre as quais encontram-se
as organiza¢oes componentes do sistema de defesa nacional, de contar
com um sistema informativo independente para aferir o cumprimento
dos objetivos fixados. Esses pilares, uma vez consolidados e decantados,
devem resultar em instincias e mecanismos especificos capazes de
assegurar a efetividade do controle.

Em geral, sio duas as instincias de exercicio do controle
orcamentario e administrativo sobre os atos de gestdio dos
administradores publicos: o controle externo e o controle interno. O
controle externo consiste na supervisdo do uso dos recursos publicos
financeiros e patrimoniais, bem como na supervisdo dos atos de gestio
dos pontos de vista da legalidade e da economicidade, a partir de uma
perspectiva exterior a administragdo. O controle interno, por sua vez, é a
fiscalizagdo dos mesmos recursos e dos mesmos atos de gestdo a partir
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de uma perspectiva interior a prépria administracio, normalmente
auxiliar ao controle externo.

O controle externo da administracio publica tem por finalidade
garantir a transparéncia nos atos de gestdo e a adesao dos planos setoriais
a0s interesses nacionais. B exercido, normalmente, por patlamentos,
tribunais de contas e controladorias. Em alguns poucos casos, como
ocorre em Portugal e na Grécia, o controle externo é parte da estrutura
do Poder Judiciario. O controle externo deve ter como valores essenciais
de sua atuacio a independéncia e a confiabilidade.

Cabe a0 controle externo, normalmente apoiado pelo controle
interno, atuar como guardido dos interesses publicos relativos as a¢oes
executadas com recursos publicos. Em especial no que se refere a defesa,
tradicionalmente um tema distante do cidaddo, as entidades de controle
tendem a assumir a totalidade do papel controlador, o que torna ainda
malis critica sua responsabilidade perante a sociedade civil.

O controle interno, pot sua vez, é exercido a partir de oficinas
organicas da propria administragio. Como o controle externo, existe
para garantir a transparéncia no uso dos recursos, sendo sua atuagio
mais voltada para a garantia de cumprimento de leis e regras e tem, como
elemento distintivo principal, a a¢do predominantemente preventiva.
Essa acdo preventiva se concretiza no assessoramento direto ao chefe
maior da administracdo e aos diferentes setores desta. Seus valores mais
importantes, como para o controle externo, sio a independéncia e a
confiabilidade. De acordo com o American Institute of Certified Public
Accountants (AICPA), os controles internos da organizacio devem
atender aos seguintes requisitos:

a) ter carater prioritariamente preventivo, o que ¢é essencial em questdes
de defesa, haja vista as caracteristicas naturais de imprescindibilidade
e estreita margem de erro permitido;

b) estar voltado, permanentemente, para a corre¢io de desvios em
relagdo aos parametros estabelecidos, com vistas a assegurar a
aderéncia das a¢Oes setoriais aos planos nacionais;

©) prevalecer como instrumentos auxiliates de gestdo, devendo auxiliar
nio somente a prépria administragio, mas também o controle
externo no desempenho de sua acio fiscalizatoria;
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d) estar direcionado para o atendimento a todos os niveis hierarquicos
da administracio, de forma a orientar a todos quanto a cotrecio dos
procedimentos a serem adotados.

PRINCIPIO DA LEGITIMIDADE ORCAMENTARIA

O orgamento é a concretizagdo da vontade politica do Estado.
Até o momento em que esteja prevista no orcamento, em geral, a
proposta politica é apenas discurso. O mesmo ocorre em relagio 2
defesa. Exceto por algumas especificidades, naturais a qualquer fungio
governamental, o orcamento de defesa pode ser avaliado de acordo com
os principios orcamentarios gerais: wnidade, universalidade, periodicidade,
especialidade, exclusividade, equilibrio, publicidade, precisdo e outros.

Um principio or¢camentario tem recebido atencido especial nos
dias de hoje: o principio da legitimidade. Esse principio se refere a
elaboracdo de forma legitima do orcamento aprovado e executado, ou
seja, em obediéncia aos interesses nacionais e segundo a idéia
socialmente aceita do que seja correto. No que se refere ao orgamento de
defesa, a maior virtude do principio da legitimidade é impulsionar o
controle social sobre um tema normalmente afastado do cidadio
comum. O controle social dos resultados alcancados pelas instituicdes
governamentais é referenciado pelas entidades de fiscalizagdo superiores
e por pesquisas académicas como ferramenta de consolidacio da
democracia e da eficiéncia no uso dos recursos publicos.

A legitimidade do orcamento de defesa é fundamental para a sua
aceitagdo pelas autoridades legislativas e pela sociedade. Isso porque,
diante da natural relacio econdémica entre recursos €scassos €
necessidades ilimitadas, a destinagdo de recursos a defesa pode estar
obstaculizando a realizagdo de despesas sociais esperadas pelo cidaddao
comum, unico destinatario legitimo dos beneficios resultantes de
qualquer despesa governamental. O Presidente Fisenhower, em 1953,
relembrou que, 4 época, o custo de um bombardeiro moderno equivalia
a2 uma escola em cada uma de trinta cidades, ou duas usinas elétricas,
cada uma capaz de atender a 60 mil pessoas, ou a dois hospitais
modernos inteiramente equipados. Um moderno navio contratorpedeiro,
no dizer do mesmo presidente, equivaleria a constru¢ao de casas para
mais de 8 mil pessoas. Em sua anilise do or¢amento militar
estadunidense, Amos Jordan (1998) concluiu que o desenvolvimento de
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um programa de defesa equilibrado e sua tradugio em um orgamento de
defesa aceitavel para o Poder Legislativo e para a sociedade constitui um
esforco fundamental e cada vez mais requerido em termos de politicas
publicas. O que estd em jogo, neste momento, é a legitimidade da
destinacio de recursos orcamentarios ao setor defesa.

Por ocasido da realizacio do seminério internacional “Hacia la
transparencia y calidad del proceso presupuestario en materia de
seguridad y defensa”, em Managua, Nicaragua, em dezembro de 2002,
intensos debates foram conduzidos a respeito da gera¢io de forma
legitima dos or¢amentos de defesa. Restou clara a absoluta necessidade
de obediéncia as defini¢Ges legais do processo or¢amentario, de forma a
estabelecer uma garantia institucional de aderéncia do planejamento de
defesa aos interesses nacionais maiores. Da mesma forma, ficou assente
que o Legislativo deve ter preponderiancia no processo de elaboragiao
orcamentaria, respeitadas as tecnicidades inerentes a politica de defesa
nacional. A legitimidade na elaboragdo do or¢amento de defesa cria
condi¢Oes para a melhoria das relagoes civis-militares e para que todos os
cidaddos sintam-se abrangidos pelas obrigacbes e pelos direitos relativos
a defesa nacional (Tibiletti, 2002).

TRANSPARENCIA COMO DEVER

O dever de transparéncia deve ser entendido como um dever
democratico que tem o administrador publico de prestar contas de seus
atos de gestdo e do uso que faz do dinheiro pablico. A transparéncia ndo
deve ser vista apenas como uma exigéncia dos 6rgaos controladores, mas
como uma exigéncia social sobre o administrador. A situagdo nio ¢é
distinta em relacio a defesa. Os administradores do sistema de defesa
devem prestar contas de seus atos como os demais administradores de
recursos do Estado.

Em detalhado estudo, George Kopits (1997), diretor do Fiscal
Affairs Department do Fundo Monetario Internacional, esforcou-se por
verificar as principais causas do déficit de transparéncia que se verifica nos
governos de alguns de paises. A primeira causa a que se refere Kopits diz
respeito a possivel intencdo de postergar ou negar a necessidade de um
ajuste macroecondémico que seja necessario. Hsse comportamento é
particularmente observado em paises cujos governos, por motivacdes
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politico-eleitorais ou de outra ordem, nido querem reduzir o nivel de
investimentos realizados, mesmo diante de um desequilibrio financeiro.

Outras possiveis causas identificadas por Kopits podem dizer
respeito ao nao-cumprimento de metas, a prote¢io de interesses
particulares e a incapacidade técnica. No primeiro caso, o pesquisador
remete-se a dificuldade em cumprir metas de politica econémica, em
especial metas quantitativas, o que poderia induzir os administradores a
ocultar os resultados reais alcancados. A protecio de interesses
particulares ¢ identificada como uma questdo central, em que diferentes
grupos de interesse podem beneficiar-se da falta de transparéncia para
obter privilégios especificos. Por fim, o baixo nfvel de capacitagiao
técnica de operadores de projetos e programas governamentais, bem
como do pessoal das entidades de controle e auditoria, pode inviabilizar
a obtencio, andlise e publicidade de informagdes tempestivas e
confiaveis.

Neste trabalho, estende-se a importante analise de Kopits, acima
apenas resumida, as especificidades do setor defesa. Traduzindo-se os
conceitos e raciocinios envolvidos, chega-se ao que se define como
provaveis causas do déficit de transparéncia no setor defesa. Apresentam-
se, nesse sentido, a negacdao ou postergacio de reformas na estrutura da
defesa nacional, a falta de aderéncia entre os objetivos de defesa e os
objetivos nacionais, a prote¢ao de interesses corporativos, a protecio de
interesses particulares, a incapacidade técnica e a cultura de defesa.

A negagao on postergagdo de reformas na estrutura da defesa diz respeito
a inten¢do de ocultar do conhecimento publico a necessidade existente
ou iminente de reformas no setor defesa, notadamente as que afetem sua
estrutura or¢amentaria. O setor defesa pode agir assim por receio de que
a adog¢do de uma nova estrutura reduza-lhe a disponibilidade de recursos
e impega a continuidade de programas e projetos em andamento ou o
inicio de outros novos.

A falta de aderéncia entre os objetivos de defesa e os objetivos nacionais
refere-se ao distanciamento entre as ag¢des implementadas no setor
defesa e os interesses maiores da nacdo aos quais deveriam estar
subordinadas. O setor defesa, naturalmente, nio se inclinard a uma
transparéncia maior nessas circunstincias, haja vista a pesada critica a
que estaria exposto.

A protegao de interesses corporativos também pode estar na base de
uma falta de transparéncia no setor defesa. Diz respeito a atitude
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defensiva natural que caracteriza uma categoria de pessoal qualquer
quando alvo de questionamentos capazes de reduzir-lhe as vantagens
pessoais, em especial as de ordem pecunidria. Pode estar associada ou
ndo a negag¢do de reformas no setor defesa e distingue-se da protegdo de
interesses particulares por seu carater difuso e coletivo.

A protegio de interesses particulares diz respeito a garantia de
interesses pessoais, individuais, dissociados ou nido dos interesses de
categoria. Pode referir-se a interesses dos integrantes do setor defesa ou
pessoas estranhas ao setor, mas que tenham intetesses envolvidos, como
no caso de fornecedores de material e prestadores de servigo.

Por fim, a cultura de sigilo pode ser definida como a indevida
extensio das caracteristicas sigilosas de determinados assuntos a outros
que deveriam ser, aprioristicamente, de conhecimento generalizado. E
comum no meio militar, haja vista o teor sigiloso de muitos assuntos
tratados, o que, aliado a vicios de ordem comportamental ou a simples
falta de atencdo a critérios distintivos, pode resultar na exagerada
atribuicio de sigilo a assuntos ordinarios.

No que se refere ao estabelecimento de regras de conduta e
arranjos institucionais para a execu¢do orgcamentaria e para o seu
controle, a transparéncia desponta como, provavelmente, a mais
importante caracteristica desejavel. Em geral, a clareza na definicio dos
arranjos institucionais, nas medidas ¢ andlises realizadas, bem como o
acesso a informacdo, constituem clemento chave para o sucesso na
implementacdo de politicas publicas.

Especificamente, para o setor defesa, a questdo gravita ao redor
do balango (ou desbalanco) entre a necessidade de transparéncia e a
necessidade de sigilo. Analisando o caso do Peru, Arlette Beltran (2001)
e outros pesquisadores apontam, justamente, a pouca disponibilidade de
informagdo como um fator limitante para a analise adequada do
orcamento da defesa nacional. De fato, o sigilo é caracteristico de muitos
dos assuntos militares, o que ndo deve ser esquecido. Contudo, a
transparéncia é essencial para garantir eficicia e eficiéncia no uso do
dinheiro publico.

Em relatério dirigido ao Congresso dos Estados Unidos, em
2002, o General Accounting Office (GAO), 6rgao de controle externo
daquele pafs, remeteu-se a problemas de transparéncia na execugao de
despesas militares. De acordo com o GAO, dos mais de US$ 29 bilhSes
despendidos entre 1991 e 2001 em operagdes niao-convencionais no
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estrangeiro, particularmente nas regides dos Balcas e do Sudeste Asiatico,
cerca de US$ 101 milhdes foram gastos de forma indevida ou ineficiente.
De acordo com a auditoria realizada, o principal fator a contribuir para o
carater questionavel das despesas realizadas foi a falha de supervisao
exercida pelas entidades fiscalizadoras, combinada com um baixo nivel
de conscientizagdo dos préprios ordenadores de despesas. Em seu
relatério, o GAO recomenda que se reforce a supervisio sobre a
execugdo de gastos militares, com vistas ao incremento da transparéncia
(Estados Unidos da América, 2002).

E normal que subsista alguma tensio entre a necessidade de
preservar informagGes sensiveis do dominio publico e as exigéncias do
ambiente democratico, que demanda transparéncia nas decisoes relativas
a defesa. Contudo, nio é razoavel que o cidadio nao possa saber o que
ocorre nas diferentes areas de atuagdo do governo por ele escolhido
(claro, se em uma democracial). O excesso de sigilo nos assuntos
militares pode ser, em grande parte, petcebido como resultado da ja
referenciada “cultura do sigilo”, o que traz, como conseqléncia, a falta
de critérios claramente definidos e de procedimentos otientados para a
integracdo multidisciplinar.

O problema central consiste em definir o ponto de equilibrio
entre transparéncia e sigilo. E certo que, as vezes, 0s assuntos militares
devem ter seu conteudo protegido do conhecimento geral, como no caso
da definicio de novas taticas de combate, por exemplo. Mas nio nos
parece adequado, nem honesto, nao permitir que a sociedade saiba quais
sao os objetivos de defesa que o Estado busca conseguir com os
recursos destinados, quase sempre escassos. Os funcionarios, os
legisladores e, sobretudo, os cidaddos desejam (ou deveriam desejar) e
necessitam saber a realidade sobre o uso do dinheiro publico.

A transparéncia é fundamental para que o Estado possa atingir os
propésitos publicos com economia e eficiéncia. Contudo, o Estado
apresenta uma tendéncia natural a fechar-se, ocultar informagdo e
incrementar os espacos discricionarios para sua tomada de decisGes. Em,
especial, o setor defesa apresenta significativa tendéncia a esse fechamento,
uma vez que ja se encontra, normalmente, permeado por uma consolidada
“cultura de sigilo”. F fundamental que se rompa com essa tendéncia ao
fechamento e que, definindo-se o necessario equilibrio entre sigilo e
transparéncia, se incremente o acesso as informac¢oes da defesa nacional. A
sociedade deve ter condi¢des de escolher entre os bens acessiveis com os
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recursos publicos e isso somente é possivel se houver transparéncia na
administracio e se os o6rgidos controladores estiverem efetivamente
envolvidos no esforco de demonstrar a sociedade a destinacdo real de seus
tributos. Se falta transparéncia, entdo falta a ferramenta mais importante
para que a sociedade possa escolher corretamente.

INDEPENDENCIA

Os 6rgios de controle e seus auditores devem atuar sem
impedimentos politicos, pessoais, externos ou organizacionais, para
terem imparcialidade. No Brasil, as Nowwas Profissionais de Auditor
Independente (Brasil, 1997) estabelecem que o auditor ndo pode deixar-se
influenciar por fatores estranhos, preconceitos ou quaisquer outros
elementos materiais ou afetivos de que resultem perda, efetiva ou
aparente, de sua independéncia. Deve o auditor, de acordo com as
mesmas normas, aplicar o maximo de cuidado e zelo na trealizacio dos
trabalhos e na exposicio das conclusées, bem como ser de todo
imparcial ao emitir sua manifestacao.

A mesma nogdo encontra respaldo na doutrina estrangeira. De
acordo com Robert Mautz (1987), da Illinois University, o processo por
meio do qual o auditor chega a formar uma opinido pode ser descrito
como resultado das seguintes consideragoes:

a) identificacio das informacGes a serem utilizadas na auditotia;

b) avaliacio quanto a importancia relativa das informacdes coletadas;

c) recolhimento de outras informacles ou provas necessarias para
fundamentar o posicionamento;

d) avaliacdo das provas quanto a sua validade, adequagio e suficiéncia;

e) formacio de opinido quanto a exatidao das informagdes.

Em cada um dos passos para formacio de opinido, encontra-se
latente a questdo da independéncia. Se o auditor ndo estiver agindo de
maneira absolutamente desassociada da exclusiva exigéncia de bom
profissionalismo, se estiver envolvido psicolégica ou afetivamente com a
institui¢ao auditada ou se estiver submetido a constrangimentos externos
de qualquer natureza, seguramente as avaliagbes acima descritas sofrerdo
deturpacées indesejaveis. Ndo por outro motivo, inclui-se a
independéncia entre os valores fundamentais do controle.

41



C.W. L. DE ALMEIDA
TRANSPARENCIA E CONTROLE NA GESTAO DA DEFESA

A acdo dos 6rgios de controle e de seu pessoal ndo deve ser
motivada por qualquer outra razio que nao a de garantir informacio real
e adequada a sociedade sobre o que ocorre relativamente ao uso dos
recursos publicos. Real porque a informacdo nio terd qualquer valor se
distanciada da realidade dos atos de gestdo. Adequada porque, além de
ser real, a informacdo obtida e disponibilizada pelos 6rgaos de controle
deve haver recebido de seus especialistas o tratamento analitico que
permita ao cidadio conhecer o impacto das despesas realizadas.

A questio da independéncia é critica tanto no ambito do
controle externo quanto do controle interno. No controle externo, a
independéncia é resultado de um verdadeiro desenvolvimento das idéias
politicas e democriticas, segundo as quais o Poder Legislativo (ou
Judiciario) possa ser efetivamente independente dos 6rgios de gestdo.
No controle interno, um problema significativo é o resultante do conflito
de lealdades que pode envolver os auditores. Como os 6rgios setoriais
do controle interno sdo parte componente da estrutura organica da
administracio fiscalizada, pode ocorrer que o auditor seja dividido entre
o dever institucional de fiscalizar e o dever pessoal de apoiar o chefe, as
vezes escapando a critérios razoaveis de controle2.

Ao estabelecer-se um contraste entre os controles externos e
internos, deve-se discutit a questdo do grau de independéncia. Os
auditores internos, por estarem inseridos na estrutura organica da mesma
instituicdo que fiscalizam, devem-lhe lealdade. Contudo, como relembra
Robert Mautz (1987), um bom grau de independéncia é perfeitamente
compativel com a situagdo dos controles internos. Tudo dependerd, além
das caracteristicas de personalidade do auditor interno, do
estabelecimento de um apropriado arranjo organizacional.

A independéncia do auditor é essencial para que a instituicdo
fiscalizadora possa demandar transparéncia do administrador e garantir
confiabilidade a suas decisbes e relatérios. Ter boas relacbes com os
administradores fiscalizados sem perder a independéncia no desempenho
de suas fun¢bes é um dos grandes desafios que se apresentam aos
auditores.

CONFIABILIDADE

A confiabilidade é a caracteristica pela qual os orgdos de
controle logram fazer de seu trabalho uma base efetiva para as a¢oes de
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toda a administragio publica. E a caracteristica mais critica dos
documentos disponibilizados pelas entidades fiscalizadoras. Juntamente
com a independéncia, caracteristica que opera em conjunto com a
confiabilidade, é alcada a condicdo de valor fundamental das auditorias,
no desenvolvimento de seus trabalhos.

Pode-se decompor a confiabilidade do controle exercido sobre
os gastos publicos e atos de gestdo em trés partes, pelo menos. A
primeira é a capacidade técnica conjunta da institui¢do controladora e de
suas equipes de auditoria. Segue a questio do acesso a dados reais e, por
fim, o componente relativo a imagem publica da propria entidade
controladora.

A capacidade técnica da instituicdo controladora e de suas
equipes de trabalho é fundamental para que os relatérios de auditoria
possam ser recebidos pelos préprios auditores, pelos administradores
supervisionados e sobretudo pelos cidadaos como instrumentos capazes
de promover melhores resultados na gestdo do dinheiro piblico. Nao ¢é
necessario que somente um profissional com uma determinada formagio
técnica ou académica conduza o trabalho de supervisio de um setor
especifico da ac¢do estatal, mas ¢ fundamental que a instituicdo
controladora seja competente para, em conjunto, avaliar tecnicamente os
atos de gestio.

Assim, em termos do controle e da supervisio do setor defesa,
nio é necessitio que somente auditores que disponham de formagio
militar prévia conduzam auditorias nos sistemas de defesa. O que deve
existir nos 6rgios de controle é uma competéncia conjunta de todo seu
quadro de pessoal, o qual deve ser constituido pelas mais diversificadas
capacidades profissionais, para avaliar os atos de gestdo dos integrantes
do setor defesa do pais. O carater verdadeiramente multidisciplinar do
pessoal e do material dos 6rgaos de controle constitui-se, hoje, em um
dos mais importantes tracos de qualificacdo dos 6rgios de controle. 3

O acesso a dados reais apresenta-se como outro aspecto
essencial para a confiabilidade do controle. Como explicitado acima,
quando discutida a questio da independéncia, a informacido ndo tera
qualquer valor se afastada da verdade dos atos de gestdo. Jamais serad
confidvel uma decisdo ou um relatério de auditoria sobre o qual se possa
levantar davidas sobre a verdade da informacao apresentada. Essa é uma
questdo delicada da andlise do setor defesa porque, se acaso nio for
obtido o esperado balango entre transparéncia e sigilo, haverd uma
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grande possibilidade de que os dados obtidos pelo 6rgdo de controle nao
reflitam a realidade do que ocorre na defesa nacional.

Por fim, entre os componentes da confiabilidade do controle, ha
que se considerar a imagem publica da institui¢ao controladora. Uma boa
ou ma imagem publica da instituicdo é decisiva para a confianca que as
informagdes disponibilizadas pelo controle obtera junto aos diferentes
setores. F importante deixar claro que hd uma relacio efetiva entre a
imagem publica e a independéncia do 6rgio de controle e seus auditores.

INDEPENDENCIA, CONFIABILIDADE E OS CONTROLES
INTERNOS MILITARES

Kurt Schrader, ao tratar da finalidade dos controles internos,
afirma que a auditoria interna ¢é a tarefa designada a avaliar de forma
independente, dentro de uma organizacido, as operacbes contibeis,
financeiras e de outros tipos, no sentido de prestar um servico a
administracdo. E um controle administrativo, cuja funcio é medir e
avaliar a eficicia de outros controles. Ainda, o autor ressalta que o
auditor interno deve preocupar-se com qualquer fase das atividades da
organizagdo, que possa ser de utilidade a administragio e que
“independéncia é a qualidade essencial para se obter resultados positivos
no programa de auditoria interna” (Schrader, 1974).

Aplicados o conceito e as nog¢des acima descritas ao controle
interno do setor defesa, chega-se a alguns posicionamentos de grande
interesse. O primeito é que o controle interno da defesa, por ser
eminentemente administrativo, deve estar permanentemente voltado
para a melhoria das praticas contabeis, financeiras e de qualquer outra
ordem. Outro posicionamento relevante ¢ o de que o auditor interno da
defesa deve preocupar-se com qualquer aspecto importante para o
sucesso do setor defesa, o que representa, em termos praticos e
doutrinarios, escapar a supervisio eminentemente formal e realizar
analises substantivas que permitam medir a eficicia e a eficiéncia do setor
defesa. Por fim, como intensamente discutido neste breve ensaio,
ressalta-se a independéncia com que devem agir os auditores internos
militares, com vistas a consecucio efetiva de seus propositos e a garantia
de confiabilidade de seu trabalho.

No caso dos controles internos das organizagbes militares
podemos identificar,  priorz, pelo menos dois possiveis problemas: a
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subordinacdo hierarquica e a alta rotatividade de pessoal. O primeiro deles
pode vir a comprometer a independéncia das posicOes emitidas pelos
integrantes do sistema de controle interno e, ato continuo, afetar sua
confiabilidade. O segundo compromete, inicialmente, a qualidade das
informacdes produzidas, com efeitos negativos sobre a confiabilidade,
atingindo, em seguida, a independéncia. Os mesmos problemas podem
ocorrer, sem duavida alguma, no 4ambito dos controles internos de
organizagdes civis, mas é importante discuti-las em relagdo ao setor militar
porque, haja vista as caracteristicas e peculiatidades do meio castrense,
esses problemas apresentam tendéncia a amplificacdo de seus efeitos.

A subordinagdo hierarquica nas Forcas Armadas é (e deve ser)
muito mais contundente do que no meio civil. Essa realidade, captavel a
partir da observacdo quotidiana das instituicdes castrenses e respaldada
pela sociologia militar, estd intimamente ligada a missdo das forcas em
combate. Porém, quando se trata de realizar auditorias na prépria
institui¢do, a rigida vinculacio hierarquica pode vir a constituir sério
6bice. E duvidoso que, por exemplo, um setor de controle interno
chefiado por um tenente-coronel, exerca rigoroso controle em relacio a
atos de gestdo praticados por seu general comandante. O
comprometimento da independéncia levaria, por conseqiiéncia natural,
ao comprometimento da confiabilidade.

Da mesma forma, a alta rotatividade de pessoal que caracteriza
as instituicbes militares de varios pafses pode resultar na degeneracio
qualitativa do exercicio do controle interno. Esse problema pode ser
considerado mais grave do que o relativo a subordinacdo hierarquica.
Isso porque a questio da hierarquia pode ser superada, em maior ou
menor intensidade, com a escolha criteriosa de pessoas conscientes de
seu dever profissional, o que nio é muito complicado se considerado o
elevado sentido de valor ético que normalmente domina a formagao
académico-profissional dos militares. No entanto, por mais ético e
competente que seja o soldado (o termo inclui os oficiais e graduados),
certamente nada poderd fazer se, justamente no momento em que
adquire a experiéncia necessaria ao desempenho das atividades de
controle, for retirado de suas atividades, por questdes tipicas da
rotatividade militar e dos fluxos de carreira pertinentes. Isso porque o
trabalho de controle constitui, em esséncia, uma atividade cujos padroes
de qualidade decorrem diretamente da consolidagdo de conhecimentos e
da incorporagio pessoal diuturna de boas praticas auditoriais.
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MECANISMOS DE CONTROLE E O PAPEL DO AUDITOR
DE ESTADO

Ainda que, por vezes, apresentados com nomes diferentes, em
geral, a auditoria de conformidade e a auditoria de desempenho sio os
mecanismos basicos de fiscalizacio de que se utilizam os controles
externos e internos. A auditoria de conformidade consiste na verificacio
do cumprimento de leis e regras de gestdo, os assuntos e estados
financeiros. A auditoria de desempenho é bem mais ampla e consiste em
avaliar o desempenho da organizagio face aos propositos almejados, de
acordo com critérios de eficicia e eficiéncia.

Em qualquer caso, subsiste um papel esperado do auditor de
Estado, seja auditor do controle externo ou do controle interno. Na
realidade, quatro papéis especificos podem ser identificados (Pollitt,
1999): juiz, avaliador, cientista e consultor. No papel de juiz, o auditor de
Estado manifesta seu juizo acerca da gestdo auditada, segundo as leis.
Como avaliador, o auditor estabelece a medida do desempenho do
administrador em sua gestido, de acordo com as politicas e regras
administrativas. As informacGes disponibilizadas pelo auditor também
sao alvo da expectativa de uma busca de valor cientifico, o que é obtido
via consisténcia metodolégica. Por fim, espera-se que o auditor seja um
consultor, capaz de otientar os administradores publicos, desenvolvendo
uma a¢ao de cariter eminentemente pro-ativo.

Em sua acdo de controle sobre a defesa, o papel pré-ativo das
entidades fiscalizadoras tem uma importancia fundamental. A eficicia e a
eficiéncia da defesa é garantida, sobretudo, quando da fase de
planejamento. Uma vez que as forcas de defesa sao chamadas ao servico
de seu pafs em situagdes criticas, a agdo posterior do controle pouco
significa se isolada de um trabalho de previsio, no qual as ameacas a
defesa e a seguranca sejam projetadas e avaliadas.

INDICADORES DE DESEMPENHO

O uso de indicadores de desempenho pelos 6rgios de controle
tem recebido maior atenc¢do na literatura especializada e é visto como um
dos principais critérios de aferi¢ao da qualidade do exercicio do controle.
Hoje, entende-se que os indicadores de desempenho contribuem
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decisivamente para a transparéncia nos atos de gestao. Uma diferenca
notavel entre os paises centrais e os paises periféricos, em termos da
avaliacao dos orcamentos, consiste exatamente no desenvolvimento e no
uso dos indicadores de desempenho (Petrei, 2002).

Os indicadores de desempenho incrementam a qualidade do
trabalho desenvolvido no ambito do controle porque vém ao encontro
de diferentes expectativas quanto a atuagdo dos auditores.
Primeiramente, pode-se dizer que facilitam o intercimbio
multidisciplinar de informacdes, por reduzir elementos fundamentais de
analise a uma perspectiva efetivamente comparavel. Também, o uso de
indicadores de desempenho contribui para estabelecer uma medida
objetiva de aderéncia aos principios orcamentarios, permitindo uma
avaliacdo mais imparcial do controle sobre a defesa. Como decorréncia,
pode-se dizer que os indicadores de desempenho incrementam a
independéncia do controle, uma vez que permitem ao auditor enriquecer
o importante campo das observacdes subjetivas, resultantes de sua
experiéncia, com critérios de ordem predominantemente objetiva e
técnica. Por fim, vale ressaltar que os indicadotes, sobretudo quando
fundamentados com o rigor das ciéncias econdmicas e contdbeis,
contribuirdo para o acima referenciado carater cientifico que se espera
dos trabalhos de auditoria, aumentando o nivel de confiabilidade do
controle exercido.

Thomas Scheetz (2002), pesquisador do Lincoln University College,
apresenta uma proposta de indicadores de desempenho voltados para a
medida da eficicia e da eficiéncia do setor defesa. De acordo com seus
estudos, os dados quantitativos sobre gastos militares apresentados por
diferentes fontes internacionais padecem de sérios problemas quanto 2
qualidade. Pode-se dizer que muitos problemas relativos a pobreza
analitica das informacdes quantitativas da defesa sdo superaveis, ou pelo
menos mitigaveis, se adotados indicadores de desempenho apropriados.
Neste sentido, Scheetz apresenta uma extensa lista de propostas, das
quais destacamos algumas:

a)  Série annal de gastos militares por programa e por objeto de gasto econdmico.
Apontado pelo préprio autor como o indicador mais util para
especialistas que desejem aprofundar e conduzir seus préprios
estudos analiticos.
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b)

g

h)

Série annal de gastos militares em dolares constantes. Apontado como ideal
para permitit comparagdes internacionais, porém, com o risco de
apresentar distor¢oes relativas ao cambio entre moedas.

Gastos militares | gasto total da administragio. Permite anilise da
destinacio de recursos entre diferentes setores da acdo
governamental e revela o poder histérico de /Mbby politico-
orcamentario de cada um desses setotes.

Gasto militar por militar em servigo ativo. Indicador parcial da qualidade
bélica da for¢a armada, pode ser um indicador deficiente se aplicado
a um pafs com intensas dificuldades econémicas.

Custo de pessoal | gasto militar total. Indicador de capacidade operativa e
eficiéencia da forca armada. Scheetz admite, como razoavel
referéncia, que o custo de pessoal de uma for¢a armada deve manter-
se em torno de 40% do gasto militar total.

Aguisicies militares | gasto militar total. Contribui para demonstrar a
vontade politica de manter a capacidade operativa efetiva da forca
armada.

Gasto de nma forca armada | gasto fotal em defesa. Indicador capaz de
demonstrar a evoluc¢ao do poder de /Mbby politico-or¢amentario de
cada uma das forgas armadas e as prioridades politicas efetivas no
campo da defesa nacional;

Gastos militares | Produto Interno Bruto (PIB). Razdo normalmente
utilizada para estabelecer comparagbes internacionais. O Fundo
Monetario Internacional e o Banco Mundial, no passado, remetiam-
se ao percentual de 3% do PIB (no maximo) como uma rela¢ido
razoavel. Hoje, no entanto, tende-se a adotar como parimetro de
aceitabilidade o espectro de ameagas do pafs analisado;

Niimero de oficiais e graduados por aeronave. Particularmente aplicavel a
Forca Aérea, mas também valido para as demais forgas que
disponham de aviacdo organica, é considerado um indicador de
desempenho da arma aérea, remetendo-se a condi¢do operacional
efetiva.

CONCLUSAO

As instituicGes de controle devem atuar como elementos de

conexdao entre as expectativas da sociedade e as a¢hes governamentais.
Sustentado por, pelo menos, trés fundamentos, a saber, necessidade de
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assegurar o menor desvio possivel entre as preferéncias dos cidadaos e as
acoes do Estado, exercicio permanente de uma vigilancia sobtre os atos
dos gestores publicos e necessidade de contar com um sistema
informativo independente para aferir o cumprimento dos objetivos
fixados, o controle deve cumprir o papel de supervisor da aplicagdo e do
uso dos recursos publicos financeiros e patrimoniais. No que se refere ao
setor defesa, quase sempre tratado de forma isolada da sociedade, os
6rgaos de controle tém sua responsabilidade incrementada..

O proposito mais importante dos 6rgaos de controle é garantir a
transparéncia dos atos de gestdo e a aderéncia das agbes setoriais aos
objetivos nacionais. Compete ao controle externo, apoiado pelo controle
interno, agir como guardidao dos interesses publicos em relacdo as agoes
executadas com recursos publicos. O controle interno, exercido a partir
de setores organicos da prépria administracdo, tem sua agdo mais voltada
para a garantia do cumprimento de leis e regras e tem, como elemento
distintivo principal, a a¢do predominantemente preventiva.

O controle da defesa deve concentrar suas acdes, de maneira
cada vez mais decisiva, em termos de eficiéncia e eficacia. A anilise do
ponto de vista da legalidade e da adesido as regras continua essencial,
sobretudo como elemento de garantia do controle civil sobre as forgas
armadas, mas o auditor ndo deve esquecer que esses elementos de
controle sio meios para chegar a anélise do que ¢ feito realmente com os
recursos publicos investidos na defesa nacional.

Para obter os resultados desejados, os 6rgios de controle devem
ter como valores fundamentais a independéncia e a confiabilidade. Os
6rgaos de controle e seus auditores devem atuar sem impedimentos de
qualquer tipo, para que sejam imparciais. A independéncia é essencial
para que a entidade fiscalizadora possa demandar transparéncia do
administrador e garantir confiabilidade a suas decisdes e relatérios. A
confiabilidade é a caracteristica pela qual os 6rgaos de controle logram
fazer de seu trabalho uma base efetiva para a¢des da administracdo
publica.

Indicadores de desempenho incrementam a qualidade do
trabalho desenvolvido no ambito do controle. Facilitam o intercimbio
multidisciplinar de informagdes, contribuem para estabelecer uma
medida objetiva de aderéncia dos atos de gestdo aos principios
orcamentarios e incrementam a independéncia do controle. Por fim, os
indicadores, contribuem para o cariter cientifico que se espera dos
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trabalhos de auditoria, aumentando o nivel de confiabilidade do controle
exercido.
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Notas

! Analista de Controle Externo do TCU, oficial da reserva da Marinha do Brasil.
Possui mestrado em Ciéncia Politica pela Universidade de Brasilia e pés-graduacdo
em Hidrografia pela Diretoria de Hidrografia e Navegacdo. Concluiu 0s cursos
Financial Analysis and Programming pelo International Monetary Fund Institute,
Defense Planning and Resource Management e Defense Economics and Budgeting
pela National Defense University. Bacharel em Ciéncias Navais pela Escola Naval.

2 De acordo com Renato Ribeiro “(...) o controle inserido na estrutura controlada
tende a ser mais dependente e adotar uma postura de 6rgdo consultor do Chefe do
Poder ao qual esta subordinado, por sua vez, o controle externo tende a ter mais
independéncia e ... tende a ter uma postura mais corretiva do que de assessoramento
aos orgdos fiscalizados” (Ribeiro, 2002).

3 O General Accounting Office, ao estabelecer as responsabilidades de seus auditores,
remete-se a exigéncia de toda auditoria seja executada por pessoal que em seu
conjunto possua a capacidade necessaria para tanto (Estados Unidos da Ameérica,
1994).
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