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Auditoria Operacional e
Avaliacao de Programas:
instrumentos diferentes

coIm propositos comuns —
identificando as similaridades
em busca do elo perdido

Selma Maria Hayakawa Ao longo das ultimas duas décadas, em espe-
Cunha Serpa é servidora cial ap6s a aprovagdo da Constitui¢io Federal
do Tribunal de Con_ta_s da 9“'30' de 1988, os Tribunais de Contas no Brasil, vém
gr{fdu_ada e A,\dn_"mmag?o,e acompanhando o movimento das reformas de
Ciéncias Contdbeis, especialista em B N j
estado e as novas configuragdes da gestao pu-

Auditoria Governamental (ESAF/
MF), Avaliagio de Politicas Publicas | Plica, buscaram aperfeigoar e desenvolver ins-

(UFRJ) e Controle Externo (ISC/ trumentos de controle adequados ao exercicio
TCU), Mestre em Administracdo pela | das competéncias que lhes foram atribuidas nos
Universidade de Brasilia (UnB). textos legais. Objetivou-se com isso, controlar a

Administrag¢ao Pablica para promover seu aper-
feigoamento em beneficio da sociedade, expres-
sao maior da missao das cortes de contas.

Trata-se dos dois grandes pressupostos do
controle da administragdo publica, ou seja,
garantir a regular gestao dos recursos publicos
e a efetiva utiliza¢do em beneficio da socieda-
de. Ressalte-se que esses pressupostos nao sao
excludentes, tampouco independentes, mas
necessarios e inter-relacionados, tendo em
vista que o objetivo dltimo da ag¢io estatal é
a promoc¢ao da melhoria social, que somente
se materializa com o pleno atendimento do
interesse social.

No entendimento de Moreira Neto (2003), na
defini¢do juridica do interesse publico insere-se:
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o resultado da agdo estatal como parte
essencial do conceito de finalidade publica
e, nele, a evolugio da eficédcia a eficiéncia
e, desta, 2 efetividade.

Pode-se depreender, portanto, que o con-
trole da ag¢do governamental deve contemplar
niao apenas o exame do processo de execugio
do gasto publico (a regularidade), mas também,
o resultado (a efetividade).

Assim, de modo semelhante ao observado
em outros paises, os Tribunais de Contas pro-
moveram uma ampla revisao dos instrumentos
de controle, buscando compatibiliza-los nao
apenas com as novas demandas legais, mas
também a dinAmica dos movimentos da ad-
ministrag¢ao publica, introduzindo uma moda-
lidade de fiscalizacdio denominada auditoria
operacional, que objetiva examinar a econo-
micidade, eficiéncia, eficdcia e de organiza-
¢Oes, programas e atividades governamentais,
com vistas a promover o aperfeicoamento da
gestao publica.

A auditoria operacional surge, entiao, como
um instrumento de fiscalizagdo voltado para a
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aferi¢ao dos resultados das agdes governamen-
tais, apresentando caracteristicas similares a
avaliagdo de programas, em pese nao sejam ins-
trumentos idénticos, tampouco tenham tido a
mesma origem, configurando-se, como mencio-
nado por Rist (Ed., 1990, p. 8-9) em um casa-
mento for¢ado, por duas razodes. Primeiro, pela
necessidade dos 6rgaos de controle em atender
a demanda de formuladores e executores de po-
liticas por informagdes sobre a implementagéo e
os resultados das ac¢des de governo. E, segundo,
ante as exigéncias metodolégicas (como aferir
resultado?), o que levou a aplicag¢io de técnicas
utilizadas nas pesquisas sociais.

Para Rist (1990), ainda, a avalia¢ao tem ca-
minhado para o desenvolvimento de métodos
normativos e a auditoria tem ampliado o es-
copo dos trabalhos buscando a analise causal,
desta forma as duas fun¢des acabam por com-
partilhar interesses comuns, favorecendo a in-
teragdo entre os dois instrumentos.

Barzelay (1997) da mesma forma, ao proce-
der a analise comparativa sobre a auditoria de
desempenho praticada pelas institui¢oes de au-
ditoria governamental dos paises membros da
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OCDE, constatou que a auditoria de desempe-
nho (ou operacional) apresenta caracteristicas
similares a avaliagdo de programas, levando-o
inclusive a concluir que essa modalidade de
auditoria €, na realidade, avalia¢do de progra-
ma, porque envolve a produgio e revisao ins-
trumental de julgamento.

O QUE E AVALIACAO?

A avaliagdo, segundo Weiss (1998), é um ter-
mo bastante abrangente que acomoda muitas
defini¢oes. No entanto, o que todas elas tém
em comum € a nog¢ao de julgamento de méri-
to, baseado em critérios, segundo um método
especifico. Para Weiss, a avaliagdo é

uma analise sistematica do processo e/
ou dos resultados de um programa ou po-
litica, em comparagdao com um conjunto
explicito ou implicito de padrées, com o ob-
jetivo de contribuir para o aperfeigoamen-
to. (WEISS, 1998, p. 4, tradugio nossa).

Essa defini¢do pode ser decomposta em cin-
co elementos: o primeiro diz respeito a andlise
sistematica, em que se enfatiza a natureza me-
todolégica da pesquisa; o segundo e o terceiro
referem-se ao foco da investigagio, ou seja, o pro-
cesso de execugio ou os resultados do programa
e/ou politica; o quarto trata dos critérios, que sao
os padrdes de comparagdo; e o quinto relaciona-
-se ao propésito da avaliagdo: contribuir para a
melhoria do programa e/ou politica, por meio da
utilizagao dos resultados por pessoas com auto-
ridade para tomar decisdes (WEISS, 1998).

Com base no dltimo elemento apresentado
por Weiss, pode-se depreender que o propdsi-
to da avaliagao pressupoe a existéncia de duas
variaveis: o objetivo do trabalho (para qué?) e
a utilizag¢ao dos resultados (para quem?).

Segundo os padrdes de avaliagdo estabele-
cidos pelo Joint Committee on Standards for
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Educational Evaluation, os propositos de uma
avaliagdo sdo definidos em termos dos seus ob-
jetivos e na intenc¢ao de utilizagao dos resulta-
dos (SANDERS, 1994, p. 137).

Exemplificando, Sanders (1994) assim
apresenta:

[...] o objetivo de uma avaliagdo em
particular pode ser o julgéamento de méri-
to de livros-textos para um curso de curta
duragdo, um treinamento de trés sema-
nas; a utilizagao correspondente que se
espera, € que os achados ajudem os instru-
tores a escolher o livro-texto (SANDERS,
1994, p. 137, tradugio nossa).

Segundo Chelimsky (1997), “o propésito
da avaliac¢do condiciona a utiliza¢do que pode
ser dela esperada” (CHELIMSKY, 1997 apud
PATTON, 2008, p. tradugdo nossa).

Weiss (1988) classifica os propdsitos das
avalia¢des em duas categorias: para influenciar
a tomada de decisao ou como aprendizado. Os
objetivos dessas avalia¢oes, segundo os men-
cionados propdésitos, podem ser, por exemplo:

Para Influenciar o .
T Como Aprendizado
Processo Decisorio

Corrigir o curso de um
programa ou politica com
vistas a obter melhorias nos
processos de execugdo

verificar o alcance dos objetivos
com vistas a continuacdo,
expansao ou institucionalizacdo de
um programa-piloto; assim como
corte, finalizagdo ou abandono de
programa em execugao

testar novas ideias sobre
determinado programa

escolher a melhor alternativa,
dentre vérias opgdes, para
implementar a¢des/medidas

Decidir sobre a continuidade de
um financiamento

e documentar a historia do
programa de forma a contribuir
para a compreensao e
influenciar decisdes futuras

e contribuir com o feedback para
os executores disponibilizando
informacdes sobre 0 andamento
de determinado programa

e influenciar o comportamento dos
executores por intermédio da
énfase nos objetivos do programa

e promover a accountability

o compreender a intervencdo social
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No que diz respeito aos interessados na uti-
lizagdo das avalia¢oes, Weiss (1998) faz uma
distin¢ao entre os interesses dos politicos e
altos executivos, e, o interesse dos gerentes.
Segundo a autora, os politicos e altos executi-
vos estdo mais preocupados com a efetividade
do programa, sendo que os primeiros tém mais
interesse nos efeitos do programa, nos impac-
tos; e os ultimos, na estratégia de implementa-
¢40, no que deve ser feito. Ja os gerentes estdao
preocupados com as agoes do dia a dia, com o
operacional (como fazer). Além desses atores, a
autora ainda destaca outros interessados, como
os financiadores, o publico (contribuintes), os
usudrios dos servigos, os gerentes de programas
similares, os formuladores de politica e progra-
mas e os cientistas sociais (WEISS, 1998).

Desta forma, com todas as possibilidades de
interesses e interessados que a avaliagao pode
servir, o avaliador tem de fazer escolhas. E im-
possivel atender a todos os propdsitos dentro
dos limites de um tinico estudo. Muito embora
seja possivel contemplar diferentes tipos de
questdes no mesmo trabalho, nem mesmo um
estudo bem planejado podera fornecer infor-
magodes para todas as questdes apresentadas
por todos os atores envolvidos. Ha que se con-
siderar, ainda, a possibilidade de incompatibi-
lidade entre os propdsitos (WEISS, 1988, p.33).

Cabe observar, que diferentes propésitos
relacionam-se a diferentes formas de utilizag¢do
e implicam o desenho da avalia¢do; na mensu-
racao, analise e interpreta¢ao dos dados; bem
como na forma de apresenta¢io do relatorio,
na disseminacdo dos resultados e nos crité-
rios para julgamento da qualidade do trabalho
(PATTON, 2008).

Para reduzir a complexidade que caracteri-
za o campo da avaliag¢ao, Patton (2008) propoe
seis alternativas de abordagens categorizadas
de acordo com os propésitos da avaliagao, com
vistas a atender, primeiramente, os interessa-
dos na utilizagao.
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A primeira abordagem apresentada por Pat-
ton (2008) sdo as avaliagbes somativas, aquelas
orientadas para o julgamento, cujo objetivo é
determinar o mérito em geral, valor ou signifi-
cincia de alguma coisa. Patton faz uma distin-
¢do entre mérito e valor. O mérito é intrinseco
ao programa, ¢ examinado a partir da pers-
pectiva daqueles que sido beneficiados por um
determinado programa. Por outro lado, valor é
extrinseco, diz respeito aos efeitos do progra-
ma para aqueles que nao sio os beneficiarios
diretos, como a sociedade em geral.

As avaliagbes somativas sao utilizadas para
subsidiar decisdes, como, por exemplo, con-
tinuar, expandir ou modificar um programa.
Neste tipo de avaliac¢do, a especifica¢do dos
critérios para julgamento € central e critica.
Identificar os valores que servirido de base para
o julsamento € um dos principais papéis do ava-
liador e constitui um dos padroes da utilizagdo
definidos pelo Joint Committee on Standards

for Educational Evaluation.

Em seguida, Patton trata das avaliag¢des for-
mativas que sdo orientadas para o aperfeigoa-
mento e tém por objetivo promover melhorias
por intermédio da coleta de uma variedade
de informagdes sobre forgas e fraquezas do
programa e que serdo utilizadas para subsi-
diar um processo de reflexdo e inovagio em
andamento.

O terceiro tipo diz respeito as avaliagdes que
tém por propdésito a accountability. Sdo aque-
las cujo objetivo é o exame da conformidade e
a identificagdo de falhas, ou seja,

em que medida um programa observa
as diretrizes, regulamentos, padroes le-
gais ou qualquer outra expectativa formal.
(MARK, HENRY E JULNES, 2000, p. 13,
tradugio nossa).

Uma abordagem comumente utilizada nesse
tipo de avaliag¢ao € a andlise de indicadores de
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desempenho. No entanto, Patton ressalta que,
segundo Burt Perrin (2002, 1998), a utilizagao
de indicadores para avaliagao € limitada. Os in-
dicadores sozinhos nao esclarecem as causas dos
resultados, dificultando a tomada de decisdo ou
a solugao de problemas. Os sistemas de accoun-
tability servem, principalmente, ao propésito de
prestar contas, tanto no setor puiblico como pri-
vado (PERRIN, 2002, 1998 apud PATTON, 2008).

Para Patton (2008), no setor puiblico, as au-
ditorias de programa e financeiras destinam-se
a examinar a conformidade dos programas go-
vernamentais com os propositos e procedimen-
tos legais. Nos Estados Unidos, as unidades de
avaliacdao de programas das agéncias de au-
ditoria do legislativo, controladorias e outras
afins tém a responsabilidade de assegurar tanto
que os programas estdo sendo adequadamente
implementados, como também, que sdo efeti-
vos. Para tanto, examinam questdes que dizem
respeito, por exemplo, a se os recursos estio
sendo utilizados para atender aos propdsitos
estabelecidos; se os objetivos e as metas estdao
sendo alcancados; se os indicadores apresen-
tam melhorias; se os recursos estdo sendo efi-
cientemente alocados; se os problemas estdo
sendo controlados; se o pessoal é qualificado;
se somente o publico elegivel esta sendo aceito
no programa; se a implementagao esta obser-
vando o plano aprovado; e, se existem e sao uti-
lizados mecanismos de controle de qualidade
(PATTON, 2008, p. 121-122).

A quarta abordagem apresentada por Patton
é o monitoramento.

Algumas vezes o monitoramento é
subentendido como uma modalidade da
accountability, porque ambos utilizam
indicadores de desempenho. (PATTON,
2008, p. 126, tradugdo nossa).

No entanto, os indicadores de desempenho
podem servir para diferentes propésitos, tanto
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para accountability, quanto para o acompa-
nhamento da gestdo. Neste caso, os propési-
tos envolvem diferentes interessados primarios
na utiliza¢ao, o que pode gerar conflitos. A
abordagem de avaliagdo que tem como pro-
posito a accountability é direcionada para os
stakeholders externos e para aqueles que sao
responsaveis pelo programa. Ja o monitoramen-
to atende as necessidades internas, mediante a
disponibilizagdo de informagdes sobre o progra-
ma, para melhorar o seu gerenciamento.

Patton ressalta a importancia em se distin-
guir o monitoramento como uma abordagem
da avaliagao, porque nos paises em desenvol-
vimento tem-se desenvolvido sistemas de mo-
nitoramento e avaliacio (M&E) que tem como
propésito tanto a accountability quanto o ge-
renciamento. Isso pode dificultar a utilizagdo
das informagdes por eles produzidas, porque
seus objetivos sdo diferentes, assim como os
interessados na sua utilizagdo. Em geral os po-
liticos e financiadores necessitam de informa-
¢oes agregadas e os gerentes, de informacgoes
detalhadas. Conciliar indicadores que contem-
plem ambas as necessidades é o grande desafio
dos sistemas de monitoramento de desempe-
nho (PATTON, 2008).

No que diz respeito a quinta abordagem pro-
posta por Patton (2008) - avalia¢des para pro-
ducgao de conhecimento - tem-se, como unidade
de anadlise, os achados de diferentes avaliagoes
de programas, que sdo examinados com o objeti-
vo de identificar e formular generalizag¢oes sobre
0s processos e intervengoes que contribuiram
para a efetividade dos programas estudados.

O ultimo dos propésitos apresentados por
Patton trata da abordagem da avaliagao vol-
tada para os ambientes dinimicos, cujas con-
di¢bes exigem adaptagdes constantes. Sao as
avaliagoes desenvolvimentistas. Ao contrario
das avaliagbes formativas, orientadas para o
aperfeicoamento, que tém como foco melhorias
nas intervengdes ou nos modelos, as avaliagoes
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desenvolvimentistas direcionam-se para mu-
dancas na intervencgao, adaptando-as a novas
circunstancias, alterando as taticas com base
nas condi¢des emergentes.

Mark, Henry e Julnes (2000), por outro
lado, identificaram quatro propdsitos pri-
marios, para os quais os resultados das ava-
liagdes podem ser utilizados, que parecem
contemplar os propdsitos apresentados tanto
por Weiss, como por Patton. Sio eles: julga-
mento do mérito e valor, aperfeicoamento de
programas e organizagdes, conformidade e
identificacido de falhas, e, por dltimo, desen-
volvimento de conhecimento.

Para esses autores, as avaliagdes existem para
contribuir para o aperfeicoamento de programas
e politicas por intermédio da disponibilizagao de
informagdes que podem ser utilizadas pelas ins-
tituigdes democraticas para promocgao da me-
lhoria social (MARK, HENRY e JULNES, 2000).

Como as avaliagbes tém por finalidade sub-
sidiar o entendimento sobre os programas e
politicas, uma série de decisées devem ser to-
madas com vistas a definir como serdo estru-
turadas e conduzidas. Essas decisoes afetam a
extensdo em que a avalia¢ao podera fornecer
informacgdes para o aperfeicoamento, corre-
¢do, sele¢do ou entendimento sobre os pro-
gramas e as politicas publicas (MARK, HENRY
e JULNES, 2000).

Segundo ainda esses autores, o propésito fi-
nal das avaliagbes € contribuir para a melhoria
das condigdes sociais, sendo esse objetivo inter-
mediado tanto pelas instituigdes democraticas,
como pelos muitos interesses de seus defenso-
res. Por essa razao, torna-se necessdria a defini-
¢40 de propositos mais delimitados para orientar
e conduzir os trabalhos, com vistas ao alcance
do fim maior (MARK, HENRY e JulNES, 2000).

Desta forma, desde que Scriven (1967) in-
troduziu a classica distingao entre os propdsitos
das avaliagbes — somativa e formativa — outros
propésitos tém sido identificados pelos estudio-
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sos, sendo o desenvolvimento de conhecimento
o possivel terceiro tipo, segundo Mark, Henry e
Julnes (2000). Esse propésito tem como foco o
desenvolvimento e/ou teste de proposigoes ge-
rais sobre as causas dos problemas sociais, as
solugdes e o processo de construgao das politi-
cas, sem a preocupacio direta com o aperfeigo-
amento ou julgamento do programa estudado.

No entanto, nao existe consenso sobre a ti-
pologia de propédsitos. Assim, esses autores su-
gerem uma quarta categoria: avaliagdes para
o exame da conformidade e identifica¢do de
falhas, a qual foi adotada posteriormente por
Patton (2008), conforme ja mencionamos.

Desse modo, com vistas a demonstrar a rela-
¢o entre os propositos das avaliagdes sugeridos
por Weiss (1998), Patton (2008) e Mark, Henry e
Julnes (2000), apresenta-se, no Quadro 1, uma
visdo comparativa para melhor contextualizar
a interagdo entre eles.

Podemos depreender dessa revisao de lite-
ratura, que a auditoria operacional atende ao
proposito da avaliagao de contribuir para a ac-
countability governamental. Essa constatacao,
no entanto, nos permite inferir qu a auditoria
operacional é um tipo de avaliagdo? Nao neces-
sariamente, pois para que a auditoria operacio-
nal seja considerada uma avaliagao de programa
é preciso que o processo de execugio dos traba-
lhos observe os padroes de avaliagio.

Os padrdes tém por objetivo orientar as ava-
liagoes com vistas a assegurar a sua credibili-
dade e efetividade, buscando refletir as boas
préaticas da época em que foram aprovados. Se-
gundo Sanders (1994):

Um padrio é um principio mutuamen-
te aceito por pessoas engajadas em uma
pritica profissional, que, se observado,
contribuira para aumentar a qualidade
e a fidedignidade daquela pratica profis-
sional, como por exemplo, a avaliacao.
(SANDERS, 1994, p. 2, tradugéo nossa).
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Quadro 1 Welss

] l Propositos das Avaliacoes de Programas

Demonstrativo da relacao
entre os propdsitos das
avaliacdes sugeridos

por WEISS (1998),
PATTON (2008) e

MARK et al. (2000)

Corrigir o curso de um programa ou
politica com vistas a obter melhorias
Nos processos de execucao.

Testar novas idéias sobre determinado
programa.

(=]
i)
42

o

D
(=)

Verificar o alcance dos objetivos com
vistas a continuagdo, expansao ou
institucionalizacdo de um programa-
piloto; assim como corte, finalizagao ou
abandono de programa em execucao.

Decidir sobre a continuidade do
aporte de recursos financeiros.

Documentar a histéria do programa de

influenciar decisoes futuras.

Influenciar o comportamento dos
executores por intermédio da énfase
nos objetivos do programa.

Compreender a intervencdo social.

£
]
=)}
9]
=
b=}
c
9]
L
S
<

Promover a accountability

disponibilizando informag6es sobre o
andamento de determinado programa.

Com base na defini¢do de Sanders (1994),
tem-se que um padrao é um principio geral-
mente aceito para uma determinada pratica
profissional, cujo objetivo € assegurar a qualida-
de e a credibilidade da atividade desenvolvida.

No Brasil ndo existem padrdes ou principios
estabelecidos para o exercicio da atividade ava-
liativa, diferentemente de Os Estados Unidos
que adotaram os padrdes de avaliagao estabe-
lecidos pelo Comité Conjunto de Padroes para
Avaliag¢do Educacional como padroes nacionais
americanos (Joint Committee on Standards
Sfor Educational Evaluation).
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Escolher a melhor alternativa, dentre varias
opgdes, para implementar acdes/medidas.

forma a contribuir para a sua compreensao e

Contribuir com o feedback para os executores

Avaliacdes formativas - orientadas )

i ) Aperfeicoamento

para o aperfeicoamento, melhoria da

) . o de programas e

qualidade, aprendizado organizacional e o
) ) organizagoes.

aperfeicoamento continuo.

Avaliagbes somativas - orientadas para Julgamento do

julgamento de mérito e valor. mérito e valor

AvaliagGes desenvolvimentistas - orientadas
para mudangas emergentes, inovages e
transformagGes de processos.
Desenvolvimento de

Avaliagdes para producdo de conhecimento conhecimento

- orientadas para identificar, por meio dos
achados, os caminhos para a efetividade.

Accountability - orientadas para explicar

e justificar quao bem os recursos sao o
. i . Accountability
gerenciados e se os resultados desejados séo

obtidos de forma eficiente.

Monitoramento - orientadas para o
acompanhamento da implementacéo com
vistas a identificar tempestivamente os
problemas (indicadores de desempenho e
sistemas de monitoramento).

De igual modo, ainda nao foram estabeleci-
dos no pais, os padroes de auditoria operacional,
sendo o processo de execugdo desse trabalho,
fundamentado nas diretrizes da Intosai, que nao
se configuram em padroes propriamente.

Os padroes estabelecidos pelo Joint Committee
foram instituidos a partir da pratica da avaliagio,
sendo amplamente referendados na literatura.
Desta forma, podemos inferir que esses principios
se aplicam as avaliagoes de um modo geral.

Os padroes de avaliagiao de programas do
Comité Conjunto foram organizados com base
em quatro importantes atributos da avaliagao:
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utilidade, viabilidade, propriedade e acuracida-
de. Para o Comité, a observancia desses atri-
butos favorece a credibilidade e qualidade das
avaliagdes (SANDERS, 1994).

Mas e a auditoria operacional poderia ser
examinada a luz dos padroes de avaliagao?
Sim, uma vez que a literatura reforga a carac-
terizagao da auditoria operacional como um
instrumento cujo proposito esta inserido den-
tre aqueles relacionados na literatura.

O QUE AUDITORIA OPERACIONAL?

Segundo os padrdes definidos pela Inter-
nacional Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI):

auditoria de desempenho é o exame
independente da eficiéncia e eficicia das
acgoes, programas ou organizagoes gover-
namentais, levando-se em considerac¢io
a economia, com vistas a promover o seu
aperfeicoamento. (INTOSAI, 2004, p. 11,
tradugdo nossa).

No Brasil, a modalidade de auditoria voltada
a aferi¢do do desempenho e dos resultados da
agdo governamental, quanto a economia, a efi-
ciéncia, a eficicia e a efetividade, denomina-se
auditoria operacional, conforme expresso na
Constitui¢do Federal e definido nos normativos
do Tribunal de Contas da Unido.

As auditorias operacionais possuem carac-
teristicas préprias, distintas da auditoria tra-
dicional, a comecgar pela seleg¢iao do objeto a
ser examinado, que possui maior flexibilidade,
assim como a metodologia a ser empregada e
a forma de comunicagdo de seus resultados.
Além disso, essa modalidade de auditoria re-
quer do auditor capacidade criativa e analitica.
Dada a sua natureza sdo mais abertas a julga-
mentos e interpretacgoes, sendo seus relatorios
mais argumentativos (BRASIL, 2010).
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Os critérios para sele¢do do objeto a ser in-
vestigado incorporam a analise de trés atri-
butos: agregacio de valor, materialidade,
relevancia e vulnerabilidade. Segundo o Ma-
nual de Auditoria Operacional, as seguintes
situagdes podem indicar a possibilidade de a
auditoria agregar valor significativo:

i. discussao sobre nova politica ptiblica ou
mudanca significativa na implementa-
¢do de programa ou organizagio de ente
governamental;

ii. surgimento de novas ou urgentes ativida-
des ou mudangas de condigoes;

iii.escassez de auditorias anteriores ou tra-
balhos de outros 6rgaos de pesquisa ou
de controle sobre o objeto da auditoria; e

iv. pouco conhecimento sobre a relagao causa
e efeito entre a ag¢do de governo e a solu-
¢ao de problemas. (BRASIL, 2010, p. 16).

Uma vez selecionado o objeto ou tema da
auditoria operacional, procede-se ao planeja-
mento com vistas a elaborag¢iao do projeto de
auditoria, cuja finalidade é detalhar os objeti-
vos do trabalho, as questdes a serem investiga-
das, os critérios para analise, os procedimentos
de coleta de dados a serem desenvolvidos e
os resultados esperados com a realiza¢do do
trabalho. Na fase de execuc¢io sdo coletados e
analisados os dados que subsidiario o relatério
destinado a comunicar os achados e as conclu-
soes (BRASIL, 2010).

Observa-se a partir da especificagdo do pro-
cesso de execucgdo da auditoria operacional, que
esse apresenta os elementos que caracterizam
a avaliagcao segundo Weiss (1998), ou seja, ana-
lise sistematica, que diz respeito a metodologia
de pesquisa, o objeto da investigacao, a especi-
ficagdo dos critérios e o propésito. Desta forma,
podemos examinar a auditoria operacional com
base nos padrdes de avalia¢do, com vistas a verifi-
car se atende aos principios orientadores do pro-
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cesso de avaliagdo e, em decorréncia, afirmar ou
ndo se a auditoria operacional € de fato avaliag¢ao.

AFINAL, AS AUDITORIAS
OPERACIONAIS SAO AVALIACAO?

Com base em um estudo de caso das audito-
rias operacionais realizadas pelo TCU no peri-
odo 2004-2007, que examinou sete trabalhos a
luz dos padrdes de avaliagdo estabelecidos pelo
Joint Committee on Standards for Educational
Evaluation, foi possivel evidenciar nos casos
examinados, que os trabalhos realizados pelo
Tribunal observam os padrées de avaliagio apli-
cados, com algumas restri¢oes, que podem vir
a comprometer a qualidade e credibilidade dos
trabalhos na acepcgio avaliativa.

A abordagem metodolégica utilizada pelo
TCU para as avalia¢gdes examinadas foi estrutu-
rada a partir da identifica¢do de problemas que
comprometem o desempenho e os resultados
esperados para os programas e/ou agoes.

Os problemas foram contextualizados por
meio do levantamento de informagdes sobre o
programa e incluem a identifica¢do dos princi-
pais stakeholders envolvidos ou afetados pelo
programa. Com base nas informag¢des coletadas
e com a participagio direta desses stakeholders,
foram identificadas as dreas de maior risco e
vulnerabilidade para o alcance dos objetivos
do programa, que se constituem no escopo dos
trabalhos, a partir do qual foram definidas as
questoes a serem investigadas, como também
desenvolvidos, pela propria equipe de avaliagao,
os instrumentos de coleta de dados.

Uma caracteristica que se observou nas ava-
liagoes examinadas do TCU foi o interesse em
se obter informagdes direta e pessoalmente
dos beneficidrios dos programas, quando pos-
sivel. Para a boa condugao de trabalhos dessa
natureza é importante a normatiza¢ao dos pro-
cessos e procedimentos para coleta de dados,
principalmente quando investigadas questoes
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que envolvem beneficidrios em situagédo de vul-
nerabilidade de direitos.

No que diz respeito aos métodos quantitati-
vos e qualitativos aplicados, observou-se que os
relatorios das analises dos dados devem ser or-
ganizados e sistematizados de forma a permitir a
recuperacio tanto dos dados, quanto dos proce-
dimentos e critérios utilizados para os julgamen-
tos apresentados nos relatérios de avaliagao, com
vistas a assegurar a consisténcia e adequagao dos
métodos, das analises e das conclusoes.

No que diz respeito a utilizagdo das avalia-
¢oes, a sistematica e a abordagem metodologica
adotadas pelo TCU favorecem a utilizagdo dos
resultados pelos atores responsaveis pela imple-
mentagido das recomendagdes, que sao formu-
ladas em todos os relatérios, as quais, inclusive,
sdo acompanhadas pelo Tribunal com vistas a
assegurar a adogao das medidas corretivas.

O envolvimento dos stakeholders no proces-
so de avaliag¢ao tem sido apontando na literatu-
ra como um dos fatores que mais favorecem a
utilizacdao (JOHNSON et al. 2009). Conforme
constado por Cousins e Leithwood (1986), o
alto envolvimento contribui para elevados ni-
veis de utilizagdo em termos de impacto e na
formulagio de politicas, bem como favorece o
aprendizado organizacional sobre o programa,
a programacdo de decisoes a serem feitas e au-
menta, em certa medida, outros fatores, como
a comunicag¢do, relevancia, processamento de
informagoes e a credibilidade.

As avalia¢gdes do TCU favorecem a
accountability das a¢gdes governamentais,
tanto interna como externa. No entanto, muitas
restri¢des tém sido apresentadas na literatura
quanto a efetiva utilidade e utilizagao dos
resultados apresentados por essas avaliagdes,
considerando que nem sempre sdo suficientes
para fornecer as informagdes necessdrias para
subsidiar as decisoes sobre alocagdo de recursos
e melhorias ou alterac¢io das politicas (WEISS,
2005; RADIN, 2006; PATTON, 2008).
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Deve-se ressaltar, por fim, ante a dinimica
dos processos 0s quais orientam a pratica da
auditoria operacional, que para se afirmar as au-
ditorias operacionais serem de fato avaliagdes,
é preciso a pratica da auditoria operacional ser
consolidada. Assim, garantindo-se a continuida-
de de objetivos e propdsitos, organiza¢ao, meto-
dologia e, principalmente, utilizag¢do, no sentido
de que esses trabalhos efetivamente favorecam
o aperfeigoamento da gestao publica.
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