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RESUMO

Este artigo trata de andlise de qualidade de uma
auditoria operacional realizada pelo TCU no Progra-
ma Universidade para Todos (Prouni), com o objetivo
de identificar oportunidades de melhoria. Esse traba-
lho utilizou como pardmetro os padrdes de qualida-
de para avaliagdes estipulado pelo Joint Committee on
Standards For Educational Evaluation (JCSEE). Foi um
estudo de caso Unico que utilizou anélise documental
dos papéis de trabalho e do relatério da auditoria, bem
como entrevistas com pessoas envolvidas na audito-
ria. Os padroes de qualidade apresentados pelo JCSEE,
materializados em 200 recomendacées, foram tradu-
zidos e transformados em um questionario utilizado
durante as entrevistas. Dos cinco padrdes existentes,
a auditoria obteve boa avaliagdo em quatro (Proprie-
dade, Viabilidade, Precisdo e Utilidade) e nota baixa
em uma (Accountability). Isso indicou que a auditoria
possui variadas formas de possiveis usos de seu pro-
cesso, achados e produtos; que ela ocorreu com um
adequado grau de efetividade e eficiéncia; que ela foi
imparcial, correta, aceitdvel e justa e que seus acha-
dos, propostas e processo sdo confidveis. No entanto,
questdes relativas & documentagdo e a comunicagdo
do trabalho desenvolvido podem melhorar.

Palavras-chaves: Auditoria Operacional; Pa-
drdes de Qualidade.
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1. INTRODUCAO

O presente estudo teve o objetivo principal de
analisar a qualidade de uma auditoria operacional
realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
segundo os padrdes estabelecidos pelo Joint Commit-
tee on Standards for Educational Evaluation Commitee
(YARBROUGH ET AL, 2011). O objeto da auditoria
em questdo foi o Programa Universidade para Todos
(Prouni), que é executado pelo Ministério da Educa-
cdo e tem o objetivo de aumentar o acesso de estu-
dantes, especialmente os de menor renda, ao ensino
superior no pafs, por meio da concessio de bolsas de
estudo. A auditoria foi realizada em 2008.

Vale a pena destacar que os padrdes apresen-
tados pelo Joint Committee sdo aplicaveis a avaliagoes
em geral, e que a auditoria operacional (ou de desem-
penho), apesar de possui nome de auditoria, é consi-
derada uma atividade avaliativa (BARZELAY, 2002).

A auditoria operacional (Anop) é, segundo o
Tribunal de Contas da Unido (2010), o exame inde-
pendente e objetivo da economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade de organizagdes, programas e
atividades governamentais, com a finalidade de pro-
mover o aperfeicoamento da gestio puablica.

A defini¢do adotada pelo TCU estd em con-
sondncia com o que diz Barzelay (2002) sobre os
objetivos da auditoria de desempenho: promover a
accountability de desempenho, dos programas ou en-
tidades avaliadas. Todas essas caracteristicas tipifi-
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cam a auditoria operacional como uma abordagem
de avaliagdo (MARK; HENRY; JULNES, 2000).

Aceitando-se, portanto que a auditoria ope-
racional é uma forma de avaliagdo, é importante que
ela possua uma boa qualidade para que sua influéncia
seja maior (HENRY, 2003). A qualidade das avalia-
¢bes, ou no caso em questdo, da auditoria operacio-
nal, é fator importante para a sua utilizacdo (WEISS,
2005; HENRY, 2003; UNDP, 2011). A atengdo a qua-
lidade da avaliacdo é até senso comum, e as vezes
algo implicito (COOKSY; MARK, 2011).

Henry (2003) ressalta que um atributo comum
presente em alguns casos de avaliagdes cujos resulta-
dos e achados influenciaram mudangas nas politicas
publicas educacionais nos Estados Unidos foi a alta
qualidade técnica das avaliagdes realizadas. Além
disso, destaca que se os achados das avaliacdes ti-
vessem falhas técnicas, refletindo a baixa qualidade
do trabalho, é improvéavel que as avalia¢des conse-
guissem ter a influéncia que tiveram.

Fatores que afetam o uso da avaliagdo estdo
intrinsecamente relacionados com a forma como
ela é conduzida. As primeiras consideragdes a se-
rem feitas sobre a forma de conducio da avaliacdo
dizem respeito aos aspectos de relevincia, credibi-
lidade, qualidade, habilidade de gerar achados im-
portantes, processo de comunicagdo do avaliador e
o tempo para apresentacdo dos resultados. Ha forte
ligacdo entre a qualidade da avaliacdo e o seu uso
(UNDP, 2011).
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Portanto, como havia um objetivo maior na
analise da auditoria operacional realizada no Prouni,
que era identificar sua influéncia na mudanga da po-
litica publica, foi necessaria a analise prévia da qua-
lidade da auditoria executada pelo TCU.

2. METODO

O presente trabalho consistiu em um estudo de
caso referente a auditoria operacional realizada pelo
TCU no Programa Universidade para Todos (Prouni).
O método de pesquisa, estudo de caso Unico, foi es-
colhido para que se pudesse entender um fenémeno
social complexo (YIN, 2010) como a influéncia de
uma avalia¢do na politica publica. O estudo de caso
permite lidar com uma ampla variedade de evidén-
cias obtidas por meio de andlise de documentos, de
entrevistas e de observacoes.

A auditoria do Prouni foi escolhida porque ja
havia se passado cinco anos desde a sua realizagéo,
tempo suficiente para que mudancas no programa
pudessem ser notadas. Além disso, foi um trabalho
do Tribunal que obteve uma grande repercussido na
imprensa.

Utilizou-se anélise documental dos papéis de
trabalho e do relatério da auditoria. Além disso, fo-
ram aplicados os fatores de avaliacdo de programa
definidos pelo Joint Committee on Standards for Educa-
tional Evaluation YARBROUGH ET AL, 2011). Essa
organizacdo é formada pela associagdo das principais
entidades profissionais responsdveis pela atividade
avaliativa em educagdo nos Estados Unidos, cujos pa-
drdes sdo considerados padrdes nacionais americanos
e orientam a pratica dessa atividade. Esses padroes
sdo amplamente referendados pela literatura como

mecanismos para assegurar a qualidade e a credibili-
dade das avaliacdes (SERPA, 2010).

Os cinco padrdes existentes contém, no total,
200 recomendacées. Essas recomendacées foram for-
matadas de modo a compor um questiondrio no qual
se assinalou se a recomendacdo havia sido seguida
plenamente, parcialmente, ou se ndo a havia sido
seguida no desenvolvimento da auditoria. As reco-
mendagdes foram interpretadas e traduzidas pelo
pesquisador, sendo seus termos adaptados a realida-
de brasileira. Buscou-se fazer uma tradu¢io o mais
literal possivel.

O questiondrio foi respondido presencialmen-
te pelo coordenador e pelo supervisor da auditoria,
separadamente. Em cada um dos casos o pesquisador
estava presente para sanar eventuais duvidas de inter-
pretacdo. Os processos de aplicagdo dos questiondrios
duraram 3h30 e 2h40, respectivamente. O principal
autor desse artigo fez parte da equipe de auditoria,
mas ndo respondeu o referido questionario.

As respostas foram transferidas para uma plani-
lha eletrénica e, como forma de célculo, foi realizada
média simples para cada uma das recomendacdes,
bem como para cada um dos padrdes de qualidade e
de seus fatores.

Naio foi possivel a aplicacdo do questiondrio a
uma pessoa que ndo tenha participado diretamente
da auditoria, devido ao grande tempo necessério para
aresposta ao questiondrio e por falta de pessoas que
conhecessem o processo da auditoria realizada. Nao
é possivel responder o questiondrio analisando-se
apenas os papéis de trabalho da auditoria, pois alguns
fatores dos padrdes de qualidade possuem certo grau
de subjetividade e necessitam de informacoes pesso-
ais de quem realizou o trabalho.

Figura 1:
Resultado geral da

aplicacao dos Padroes
de Qualidade do Joint
Committee on Standards

for Educational Evaluation
na auditoria do Prouni.

Fonte: Elaboracdo prépria.
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Tabela 1:

U - UTILIDADE - Média

U1 - Credibilidade do Avaliador
Resultado do padrao
Utilidade apds a
aplicacao dos Padroes
de Qualidade do JCSEE
na auditoria do Prouni.

U2 - Atengdo aos Stakeholders

U3 — Propésitos Negociados

U4 —Valores Explicitos

U5 - Informagdes Relevantes

U6 — Processos e Produtos Importantes

U7 - Comunicagdo e Relatério Tempestivos e Adequados

. U8 — Preocupacdo com Consequéncias e Influéncia
Fonte: Elabora¢do prépria.

3. RESULTADOS E ANALISE DA AVALIACAO
DE QUALIDADE DA AUDITORIA

A aplicagdo do questiondrio contendo todas
as 200 recomendagdes dos cinco padrdes de quali-
dade estipulados pelo joint Committee on Standards for
Educational Evaluation possibilitou a avaliacdo da qua-
lidade do trabalho de auditoria operacional realizado
pelo TCU no Prouni.

Verificou-se que a auditoria obteve altos indices
de qualidade em quase todos os padrdes, a excegdo do
padrdo Avaliacdo da Accountability. Os resultados prin-
cipais estdo apresentados no grafico 1.

Destacando-se que a escala utilizada foi de trés
pontos, percebe-se que os padrdes de Utilidade, Viabi-
lidade, Propriedade e Precisdo obtiveram médias altas.
Em relacdo ao padrdo Avaliagdo da Accountability, ndo
foi surpresa a média baixa obtida (1,2), pois as reco-
mendagdes constantes nesse padrdo dizem respeito
quase que exclusivamente a preparagdo da documen-
tagdo do trabalho para a realizacdo de meta-avaliagdes
interna e externa. O TCU nao realiza meta-avaliacao
de seus trabalhos. Na literatura, foram identificados
apenas dois estudos que realizaram esse tipo de ava-
liacdo no Tribunal (HEDLER; TORRES, 2009; SERPA,
2010). A documentacdo das auditorias ndo é, de ma-
neira geral, preparada para meta-avaliagdes.

A seguir serdo apresentados com mais detalhes
os resultados de cada um dos padrdes.

3.1 UTILIDADE

O padrao Utilidade se refere ao quanto os
stakeholders do programa acham que os processos e
produtos da avaliacdo vdo ao encontro das suas ne-
cessidades. Um bom ponto de partida da utilidade
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2,76
2,78
290
281
290
3,00
3,00
2,00

2,67

da avaliagdo é examinar a variedade de possiveis
usos dos processos, achados e produtos da avaliagdo
(YARBROUGH ET AL, 2011).

Nesse padrdo, a nota obtida pela auditoria foi
2,76, indicando alto grau de utilidade. A tabela a seguir
mostra os resultados de cada um dos subgrupos de re-
comendagdes que fazem parte desse padrio.

Nota-se, com clareza, que as recomendagdes
constantes no subgrupo U7 obtiveram os menores re-
sultados. Esse padrdo traz recomendagdes referentes a
adaptacdo do relatério produzido a diversos publicos-
-alvo, bem como a considerar implicacdes sociais mais
amplas da avalia¢do. Assim, o relatdrio e as informa-
¢Oes presentes poderiam estar adaptados ao publico
com deficiéncia auditiva e visual. Além disso, nio foi
feito um plano de comunicagdo da divulgagdo das in-
formacoes do trabalho realizado, ndo havendo inte-
racdo com membros da comunidade envolvida, nem
com redes sociais.

3.2 VIABILIDADE

O padréo Viabilidade diz respeito ao grau de
efetividade e eficiéncia em que uma avaliacido pode
ocorrer. Melhorar a viabilidade de uma avalia¢do agre-
ga valor de trés formas: a) destaca os requisitos logis-
ticos e administrativos que precisam ser gerenciados
para um bom projeto de avaliagdo; b) faz com que o
mundo dos procedimentos existentes encontre o mun-
do dos procedimentos possiveis para uma avaliacdo
especifica; c) serve como precondigio para outros atri-
butos de qualidade, pois ela melhora o uso dos recursos
disponiveis e a eficiéncia das atividades de um processo
avaliativo (YARBROUGH ET AL, 2011).

No padrao de viabilidade, a auditoria alcancou
a segunda menor nota, 2,4, apesar de essa nota ndo
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F - VIABILIDADE - Média
Tabela 2:

Resultado do padrdo
Viabilidade ap6s a
aplicacdo dos Padrdes
de Qualidade do JCSEE
na auditoria do Prouni.

F1—Gerenciamento de Projeto
F2 - Procedimentos Préticos
F3 - Viabilidade Contextual

F4—Uso de Recursos
Fonte: Elaboragé&o propria.

poder ser considerada baixa. A tabela a seguir mostra
com mais detalhes as notas dos componentes desse
fator (Tabela 2).

O subgrupo F4 obteve a menor avaliagdo no fa-
tor Viabilidade. Ele estd relacionado, entre outras coi-
sas, a identificacdo de custos da avaliagdo e & andlise de
custo-beneficio de estratégias adotadas na avaliagao.
Na auditoria, ndo houve um processo claro da analise
do custo-beneficio das a¢des realizadas, bem como nio
houve discussdo com os stakeholders chave sobre esse
aspecto, a fim de obter novos pontos de vista. Por fim,
ndo havia a prética de identificagio de todos os custos
importantes relacionados a avaliagdo realizada.

3.3. Propriedade

O padréo propriedade se refere ao que é apro-
priado, justo, legal, direito, aceitdvel e honesto em uma
avaliagdo. Inclui questdes relacionadas as responsabi-
lidades do avaliador e dos participantes, os sistemas
regulamentadores, bem como os papéis e tarefas ine-
rentes a prética profissional da avaliacdo (YARBROU-
GHET AL, 2011).

O padrdo propriedade alcangou uma alta nota,
2,78. A tabela a seguir mostra com mais detalhes os
componentes desse fator (Tabela 3).

Os subgrupos P2 e P7 foram considerados nao
aplicaveis ao caso estudado, tendo em vista que ndo
hé formalizacdo de acordo entre o TCU e os audita-
dos para que ocorra a avaliagdo. Além disso, os mem-

1
Tabela 3:

Resultado do padréo
Propriedade apds a
aplicacdo dos Padrées

de Qualidade do JCSEE

na auditoria do Prouni.

P - PROPRIEDADE - Média

P1 - Orientacdo Responsiva e Inclusiva
P2 - Acordo Formal

P3 — Respeito e Direitos Humanos
P4 —Clareza e Justica

P5 —Transparéncia e Divulgacdo

P6 - Conflitos de Interesses

P7 — Responsabilidade Fiscal
Fonte: Elaboracdo prépria.
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242
242
2,88
2,22

2,17

bros das equipes de auditoria ndo sdo ordenadores
de despesa dos gastos incorridos para a conducdo da
auditoria.

3.3 PRECISAO

O padrao Precisdo refere-se a confiabilidade das
proposi¢des e achados de uma avaliagdo, especial-
mente aqueles que sdo suporte ao julgamento sobre a
qualidade do programa ou de seus componentes. Em
geral, a precisdo é alcangada por meio de teoria, mé-
todos, desenho da avaliacdo e argumentacgdo sélidos
(YARBROUGH ET AL, 2011).

Esse padrdo alcangou a nota 2,57 na auditoria
avaliada. A tabela a seguir demonstra o detalhe dos
componentes desse fator (Tabela 4).

Os subgrupos A3 e A8 obtiveram as menores
notas no fator Precisdo. O subgrupo A3 refere-se, entre
outras coisas, a utilizagdo de replicagdes das fontes de
informagéo (triangulacdes) e ao acesso a especialistas
para compartilhamento de preocupagdes e procedi-
mentos técnicos relacionados a confiabilidade. O sub-
grupo A8 envolve o desenvolvimento de um plano de
comunicac¢io, a emissdo de relatérios parciais durante a
avaliagado, a realizagdo de testes piloto da apresentagdo
dos dados, a preocupacdo com tradugbes para outros
idiomas, bem como a utilizagdo de outras midias para
a comunicagdo como filmes e fotografias.

2,78
2,58
Na

257
2,86
290
3,00

na
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A - PRECISAO - Média
Tabela 4: Resultado do
padrdo Precisdo apds a
aplicacdo dos Padroes
de Qualidade do JCSEE
na auditoria do Prouni.

AT - Conclusdes e Decisdes Justificadas
A2 — Informagdo Vdlida
A3 — Informagdo Confidvel

A4 — Descricdes Explicitas do Programa e Contexto

Fonte: Elaboracao propria. . -
530 pIop A5 — Gerenciamento de Informagdes

A6 — Desenhos e Andlises Adequadas
A7 —Raciocinio Explicito da Avaliagdo

A8 — Comunicagdo e Emissao de Relatdrio

O TCU nio adota a prética de emitir relatérios
formais ou ndo, de maneira parcial para os ao longo
da auditoria, assim como ndo hd a prética de realizar
testes piloto da melhor forma de apresentagdo do re-
latério e de seus dados, antes da emissdo do relatério
final. Também nao hé a preocupagdo de se realizar
relatério mais focalizados a depender do stakeholder
interessado nas informagdes, uma vez que o relatério
produzido é Gnico para todos os publicos. O ideal é
que se produzisse uma versdo do relatério com foco
nos beneficidrios, outra com foco nas instituicées de
ensino superior, entre outros publicos.

3.4  ACCOUNTABILITY

O padréo de accountability se refere ao uso res-
ponsavel dos recursos para producdo de valor. Esse
padrdo permite investigar como a avaliacdo foi im-
plementada, como ela pode ser melhorada, e quéo
importantes as avaliagdes sdo para seus stakeholders.
Se refere basicamente a toda documentacdo de todo
o processo avaliativo (YARBROUGH ET AL, 2011).

Esse padrédo foi o que obteve a nota mais bai-
xa na auditoria avaliada, 1,17. A tabela a seguir mos-
tra o detalhamento dos componentes do padrdo
accountability.

Todos os subgrupos do fator Accountability obti-
veram notas baixas na avaliacdo. Os subgrupos estdo

Tabela 5:

Resultado do padrao
Accountability apo6s a
aplicacdo dos Padrbes
de Qualidade do JCSEE

na auditoria do Prouni
Fonte: Elaboracéo propria.

E- ACCOUNTABILITY - Média
E1—Documentacdo da Avaliagdo
£2 — Meta-Avaliagdo Interna

£3 — Meta-Avaliacao Externa

Janeiro/abril 2015

2,57
2,79
3,00
2,20
2,60
261
2,75
275

1,86

relacionados a questdes de documentac¢do das infor-
magdes utilizadas na avaliagdo, bem como a processos
de meta-avaliacio interna e externa.

De modo geral, ndo hé a clara determinacdo de
quem necessitard da documentacdo da auditoria e para
quais motivos; ndo houve a catalogacdo da documen-
tacdo existente; ndo houve a criacdo de uma tabela de
informacdes necessarias e ndo houve revisido da do-
cumentagdo em relacdo a sua completude, qualidade
e valor; ndo foi feita a identificacdo clara de qual in-
formacdo deve ser levantada com quem, para facilitar
meta-avaliacdes; ndo houve nenhuma meta avaliagio
interna ou externa dessa avaliagdo nem planejamento
para que elas ocorressem.

4, CONCLUSAO

Os resultados apresentados permitem dizer
que a auditoria operacional realizada no Prouni foi
de boa qualidade, considerando-se os padroes ado-
tados pelo Joint Committee on Standards for Educational
Evaluation (YARBROUGH ET AL, 2011). O que indica
que esse trabalho apresentou maior potencial de in-
fluéncia para mudangas na politica publica avaliada
(Henry, 2003).

Vale a pena registrar que em outro estudo reali-
zado (VIEGAS; LIMA, 2014), que buscou identificar a
influéncia da auditoria TCU no Prouni na mudanca da
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politica publica, verificou-se que foram identificados
vérios mecanismos de influéncia, segundo modelo de
Mark e Henry (2003; 2004). Isso significa que a audito-
ria contribuiu para que alteragdes ocorressem na poli-
tica publica, gerando inclusive economia de recursos.

Assim, destaca-se que um dos fatores identifi-
cados que contribuiram para a influéncia da auditoria
na mudanca do programa foi a alta qualidade do tra-
balho realizado (HENRY, 2003). A avalia¢do da quali-
dade da auditoria por meio da aplicagao dos padroes
de avaliacdo do joint Committee on Standards for Educa-
tional Evaluation mostrou bom indices nos atributos:
utilidade, viabilidade, propriedade e precisdo. Isso
indica que a auditoria favorece a utilizacdo, tanto no
processo, quanto dos achados e produtos. Ademais,
a analise demonstrou adequado grau de efetividade
e eficiéncia, imparcialidade, corre¢do, oportunidade e
pertinéncia, bem como que seus achados, propostas e
processo sdo confidveis (YARBROUGHET AL, 2011).

Por fim, como principal oportunidade de me-
lhoria ao trabalho realizado estd a necessidade de
aperfei¢oar a documentacdo dos dados coletados e
das analises realizadas sobre eles. Além disso, a au-
ditoria nao foi executada de modo a considerar a re-
alizacdo de meta-avaliagdes, tanto interna quanto
externa, ou seja, a documentagdo existente ndo esta
preparada para isso. Meta-avaliagdes fazem parte do
conjunto de instrumentos de asseguracdo da qualida-
de que o Tribunal poderia adotar visando o aperfeico-
amento continuo de seus processos de trabalho e dos
mecanismos de controle de qualidade das auditorias.
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