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RESUMO

O objetivo geral desta pesquisa foi propor um nmodie meta-avaliacdo e aplica-lo a auditoria deraatu
operacional [ANOP] do Tribunal de Contas da Uniégta-avaliando seus critérios, padrfes, validade
confiabilidade dos procedimentos e resultados dd®©Ps. Para tal, delimitaram-se os conceitos detaiali
avaliagdo e meta-avaliagdo. O referencial tedrice gustenta o modelo proposto provém da abordage
metodologica qualitativa e adota estes procedinsestotese de categorias da andlise de conte(rdmaagento
dedutivo de critériodoint Committees Sintese de Estudos Qualitativos. Conceitua-ta-avaliacdo como uma
avaliacdo de outra avaliagcdo, considerando coménpeiros para a analise: metodologia; selecao gesost
objetivos; critérios e analise dos resultados. ikaedm-se dez auditorias de areas de atuacéo @&ongovOs
resultados demonstram forgcas das ANOPs, como g#alido contexto e checagem de caracteristicas d
programas e fraguezas relacionadas principalmeaf@iéacao dos métodos e técnicas da auditoriacl@iese
descrevendo as dificuldades metodoldgicas paraalaedo das auditorias e apresentam-se sugestdas [
melhor aplicacdo da ANOP do tribunal.

Palavra-chave auditoria de natureza operacional; meta-avaliggdgramas sociais; avaliacdo de programas.

ABSTRACT

The general purpose of this study was to presemd@el of meta-evaluation applied to the performaangdit of
the Brazilian Court of Audit. This consisted of mavaluating its procedures such as criteria, statsd
validity, trustworthiness and its results. Auditirgyaluation and meta-evaluation were also conetipgd. The
theoretical approach used was based on qualitatetbods and their procedures: synthesis of anatgsitent,
deductive grouping criteria from Joint Committeéeria and Qualitative Synthesis Studies. Metaesiidn
was defined as evaluation from other evaluatiorsictaning its aspects: methodology; subject selecparpose,
criteria and results analysis. Ten audits of gowemt performance were analyzed. The results showe#iness
of methods and techniques used to evaluate thegmogontext and criteria related to applying andéthods
and techniques. To conclude, other difficultiestioé audit process were demonstrated and therelsoe a
suggestions on how to improve it.

Key words: audit; meta-evaluation; social programs; evaluapigrams.
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INTRODUGAO

Este artigo esta dividido em quatro partes. A piranapresenta conceitos de avaliacdo e 0 mode
de meta-avaliacdo; a segunda, a aplicacdo do méidecceira, os resultados; e a quarta, a disouss
e possiveis conclusdes. Da avaliagdo de prografagesultam hoje diversos modelos de acéo, se
para a realizagdo de avaliagbes somativas, forasatw outro tipo de avaliagéo. Neste artigo .
modalidade discutida foi a meta-avaliacdo. Enquartntribuicdo metodoldgica, propds-se un
conceito e um modelo de etapas para a realizac®tdaavaliacao.

A avaliagdo somativaé aquela realizada quando o programa ja foi imptimtou seja, é uma
intervencao em funcionamento, para atingir objstiyoopostos. Por esse motivo ela também
chamada davaliacdoex post (Ala-Harja & Sigurdur, 2000). Aavaliacdo formativa é realizada na
implantacdo de um programa e pode ser designada tipm deavaliagdo intermediaria como
forma de obter conhecimento do programa. O objetiessa avaliagdo € subsidiar o processo
gestdo do programa, como forma de retroalimentagdo, termos de sua implantagdo e
desenvolvimento (Posavac & Carey, 2003). A metdispd € um tipo de avaliacdo formativa.
Avaliar determinando o mérito, custo e valor, tamb& uma tarefa necessaria que se estende
programas; politicas publicas; projetos privad@gulamentos publicos; intervengdes publicas o
privadas. Além disso, avaliacdo de programas AP, ou pesquisa avaliativa vai além desse
conceito e envolve uma discussdo do conceito ddiagfa enquanto método, disciplina e
estabelecimento de padrfes cientificos. De acadpRarreira (2002, p. 22), “O desenvolvimento de
pesquisa avaliativa traz no cerne ndo apenas artéimeta da avaliacdo como o modo de julga
processos ou agfes, mas traz a apreensao de vgieagd é producdo de conhecimento”.

Nesse sentido, as meta-avaliacdes possuem tré&gecésticas principais: 1) sdo sinteses de achad
sobre avaliagdo de programas e inferéncias solesempenho do programa, a partir dos resultad
encontrados; 2) informam sobre a validade e utlkddos métodos de avaliacdo e oferecem direc
sobre sua utilidade para avaliar; e 3) forneceite fevidéncia do impacto do programa, subsidiando
tomada de decisdo do gestor (Woodside & Sakay,)2@ihseqiientemente, os resultados da met
avaliac@o auxiliam e justificam o aumento da confiaados gestorespwlicy makerstomadores de
decisdo) dos programas no uso dos resultados dbacies.

Para fins de compreenséo esclarecemos que hdpimsie meta-avaliacdo: a centrada na avaliac:
e a centrada no cliente. A primeira é detalhadaanpesquisa e a segunda pode ser descri
brevemente, como forma de aproximar os resultadudupidos pela avaliacdo, ao uso pelos cliente
das avaliacdes (Reineke & Welch, 1986); conformetiale & Sakay (2001), estd mais relacionad
ao desempenho, impacto do programa e tomada defideadn gestor.

A meta-avaliacdo centrada na avaliacdo enfatizaomponente metodol6gico, principalmente
utilidade e validade, podendo assumir a forma décas profissionais aos relatérios de avaliacoe:
procedimentos de re-andlise de dados originaise2ss com hipéteses diferentes; ou ainda, colet
novas informac8es sobre os programas (Woodside kay$2001). Assim, analisa os resultados d
diferentes avaliagBes sobre os programas, até mésraaidades ou componentes do programa pa
verificar seu impacto global.

Por outro lado, o governo brasileiro desenvolves pgditicas por meio de programas e servicos pa
incidir sobre diferentes problematicas sociais. sdesentido, atua em areas como agricultur:
assisténcia social, cidadania, educacao, enemgialdo, meio ambiente, salide e trabalho.

Assim, inicia-se 0 aspecto que ensejou a realizagdta pesquisa, a necessidade de conhece
avaliar o trabalho de uma instituicdo, o Tribunal@bntas da Unido [TCU] que atua na regulacéo
protecdo dos interesses publicos e que tem congiduprecipua o controle do gasto do uso dc
recursos publicos, detendo-nos na auditoria deremguoperacional, ANOP, utilizada pelo tribunal
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validade e confiabilidade dos achados em relac&opamgramas sociais auditados? A finalidade ©
ANOP configura-se como avaliacdo ou auditoria? étfularidade na forma de conduzir as auditoria
nas diferentes areas, consistente com a abordaggiatiza do TCU?

Assim, o objetivogeral desta pesquisa meta-avaliar a auditoria de natureza operacional do
TCU, seus critérios e padrdesverificando-se a validade e confiabilidade doscpdimentos e
resultados. Para tal:

. analisar a metodologia avaliativa do TCU e a e@ensom que serve a andlise dos diferente
programas nas areas de governo;

. identificar os pontos fortes a serem ressaltadms @eficientes a serem melhorados no processo
ANOP, mediante a checagem de critérios de qualidaderaliacdes dioint Committeg

. descrever as variaveis associadas a ANOP nos deg aaalisados mediante analise de conteldc
sintese de categorias;

. caracterizar as praticas auditoria e avaliacAaogramas; e,

. propor contribui¢cdes da area de avaliacao de pnuagaem termos do processo de ANOP realizac
pelo TCU.

Para atingir esses objetivos e responder as qegatépostas, vejamos inicialmente o que vem a s
meta-avaliacdo e as diretrizes para a sua aplicagédo

Meta-avaliagdo: Conceitos

O termo avalia¢édo da avaliacéo foi criado por Oeatal 940 e meta-avaliagdo por Scriven em 196
(Cook & Gruder, 1978). Pode-se afirmar que teveioném 1960, quando avaliadores como Scriver
Stake e Stufflebeam comecaram a discutir os prowadds e critérios formais da meta-avaliaca
(Worthen, Sanders, & Fitzpatrick, 2004). Esse cibackeve dois direcionamentos: primeiro, foi
concebido como uma auditoria de fiscalizacdo; ety foi introduzido para estabelecer a validad
das pesquisas naturalisticas ou qualitativas pba@.Lincoln (Schwandt, 1989).

Uma meta-avaliagdo é uma nova avaliacdo de umcesialiativo concluido; e considera aspecto
como: metodologia; selecdo dos sujeitos; objetivastérios utilizados; resultados e andlises
produzidos pela avaliacdo objeto do estudo (Paft6Al). Assim, Schwandt (1989) afirma que @
meta-avaliacdo é um método para checar a qualitadealiacdo anterior e, para isso, exige 0 exan
do método da avaliacéo e dos procedimentos quealevaos resultados e conclusdes.

Isto mostra que os seus resultados ndo estdo asaesnte relacionados a falhas na avaliaca
anterior e sim a melhoria de um processo; esta fnfase da pesquisa. A meta-avaliacdo exige u
conjunto de procedimentos, padrdes e critérios jpégamento da qualidade da avaliagdo (Schwanc
1989).

A partir do entendimento desses autores (Pattddil ;28chwandt, 1989; Woodside & Sakai, 2001
Worthenet al, 2004), prop8e-se a definicdo ‘deeta-avaliacdo como um método de pesquisa a par
do qual sdo reanalisadas uma ou mais etapas dmp®stvaliativos ja concluidos; comparando-se
avaliac@o anterior com padrdes de qualidade eaddidceitos na comunidade cientifica, emitindo-s
nova avaliacdo sobre o estudo avaliativo'.

Conceituada meta-avaliagdo apresentamos seus pagré@érios. Lembramos que ha diferente:
padrées de conduta e qualidade para os auditoréseaale auditoria governamental, financeira e c
desempenho. Na area de avaliacdo de programashgoemtais também ndo ha um dnico conjunt
de padrfes para a conduta do auditor e meta-asal{&thwandt, 1989). Por exemplo, o Institutc
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associacdes internacionais comalant CommittedJC] e o Evaluation Research SociefifRS]
oferecem uma padronizacdo de procedimentos pagalizacdo de APs e meta-avaliagcbes que s
conceitos e técnicas utilizadas pelos avaliadores.

No modelo desta pesquisa adotaram-se as direttizdsint Committeg¢JC]. Tais diretrizes foram
incialmente desenvolvidas por Stufflebeam em 1@t8grizadas peldoint Committee on Standards
for Educational Evaluationconhecido desde entdo codwint Committeeque publicou dStandards
for evaluations of educational programs, projeetisgd materialsem 1981 (Wortheet al, 2004).

As diretrizes abrangem 30 topicos e apresentamig@fs, fundamentos légicos, diretrizes, erro
comuns e descricdo de préticas de avaliacdo, por deeexemplos de casos. As normas para
avaliagdo de programas sdo estas: utilidade, Mat#, propriedade e precisdo (Stufflebeam ¢
Shinkfield, 1987).

Normas de utilidade sdo dirigidas aos responsadieeios pela avaliacdo e devem ajudar
identificar o funcionamento do objeto avaliado, pm@ionando informacdes oportunas sobre a
virtudes, defeitos e a forma de melhora-los. Asmaar de viabilidade referem-se ao emprego ¢
procedimentos avaliativos que possam ser utilizaéos gerar maiores problemas. As normas sob
ética na avaliacao referem-se a compromissos @eg@smM a cooperacao, protecdo e direitos d
participantes envolvidos na avaliacdo e a honefgiddos resultados. As normas de precisé
descrevem o objeto avaliado com clareza na suagdmle no seu contexto, revelando as virtudes e
defeitos do planejamento da avaliacéo, dos proeedos e das conclusdes.

Diante disso, apresentam-se cinco pressupostosieraen origem ao modelo de meta-avaliaca
desenvolvido por esta pesquisadora.

Pressupostos do Modelo de Meta-avaliagdo

Os itens apresentados na Figura 1, apos os presssipiustram a relacéo entre os componentes ¢
modelo. A seguir 0S pressupostos:

1) Meta-avaliagdes incidem sobre programas que interm@ realidade social e tal realidade
influencia os programas, as avaliacbes e a mel@meda. A realidade social envolve as
caracteristicas da populacdo-alvo, o problema lsenfaentado e a politica publica que gerou ¢
programa ou a avaliagédo.

2) Estudos meta-avaliativos contemplam avaliacGes mgrgmas em quaisquer fases do se
desenvolvimento, sejax-ante intermediaria ouex-poste podem ser utilizadas para avaliar
desenhos avaliativos como os seguintes: avaliagdpragramas, politicas, planos, projetos
auditorias.

3) A meta-avaliacdo utiliza um conjunto de critérias qualidade para assegurar sua validade
confiabilidade. Os padrbes adotados no modelo s@mdoint Committeeeferentes as normas de
utilidade, viabilidade, ética na avaliagdo e noromprecisao.

Normas de utilidade: descricdo dos potenciais ussjaredibilidade do avaliador; alcance e seleca
da informacdo; interpretacado de valores; claresaethinacao e oportunidade do relatério; impacto c
avaliacao.

Normas de viabilidade: rocedimentos praticos; Viddde politica; custo-efetividade.

Normas sobre ética: acordo formal; conflito deregees; informacfes completas e claras; direito
publico de conhecer; direitos humanos; relacdesamas) informacdo equilibrada; responsabilidad
fiscal.
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informacdes quantitativas e qualitativas; conclasjistificadas; objetividade do relatério e Meta-
avaliaca®.

4) O conjunto de técnicas e procedimentos de anaisese chegar ao resultado final — a emisséo
um novo juizo valorativo - foi a conjugacdo de tées e modelos como estes: a analise c
conteddo (Bardin, 1977); sintese de categoriase{fib 2004); modelos conceituais da arex
especifica do programa e a comparacao dessesdesuéintre si (Patton, 2001).

5) A nova avaliagdo, baseada nos resultados das emdlisvenientes da aplicagdo das técnicas ¢
passo anterior, subsidia o julgamento do estuddiativa, permitindo a emissdo da nova
avaliacdo. A nova avaliagdo apresentard, em relagd@liacdo anterior, os pontos fortes a sere
ressaltados e os pontos fracos a serem corrigidos.

Considerando-se esses pressupostos, ilustra-sdedanm Figura 1.

Figura 1. Modelo de Meta-avaliacéo

1. Realidade Social

2. Meta-avaliagdo
ex antgintermediariagx post

Plano, g

Programa

\L Projeto,

Auditoria

Estudo avaliativo,
Politica 3. Padrdes de qualidade
Joint Commitee, Evaluation Review Society

v

4. Técnica de analise

Andlise de conteldo, sintese de categorias,
modelos conceituais especificos da area do
Programa

v

Resultados da anélise
5. Nova avaliagédo

Pontos Fortes a serem Pontos Fracos a serem
ressaltados corrigidos

Fonte: Hedler (2007, p. 61).

Apresentado o modelo, detalha-se a metodologiaezgyaga na sua aplicacéo.

METODOLOGIA

O delineamento foi de natureza exploratéria, caméigdo-se como meta-avaliagédo. Investigou-se
ANOP do TCU e o tipo de suporte oferecido aos amogs auditados nas diferentes areas de goverr
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Amostra

A base empirica da meta-avaliagdo foram 10 audgor amostra € estatistica, estratificada
intencional. Analisaram-se 1.206 paginas dos nétetd@le planejamento e de auditoria.

Descrigao da Amostra

A amostra foi formada por dez programas sociaisgf@ma Novo Mundo Rural - Consolidag&o de
Assentamentos; Programa Combate ao Abuso e & BgfiorSexual de Criancas e Adolescente:
Reinsercdo Social do Adolescente em Conflito cdmigPrograma Desenvolvimento do Turismo nc
Nordeste [Prodetur/NE]; Programa de Desenvolvimediistentdvel de Recursos Hidricos para
Semi-Arido Brasileiro Pré-Agua/Semi-Arido; Energitas Pequenas Comunidades; Morar Melhol
Programa Nacional do Livro Didatico [PNLD]; Monitonento e Prevencado da Mortalidade Materna
Programa Novo Emprego e Seguro-Desemprego.

Procedimento de Coleta e Andlise de Dados

Os relatérios foram obtidos mediante solicitacacries ao TCU. Foram analisadas as etapas ¢
planejamento, execuc¢ao e resultados. Os procedisdetandlise de dados estdo detalhados abaixo

Checagem de Critérios de Acordo condoint Committee

Trabalhou-se com 20 critérios do JC. Na andlis@uiestéo 2 (treinamento adequado da equipe pe
realizar ANOP), consideraram-se equipes com treémion adequado, aquelas com pontuacoe
positivas (sim = 3), em pelo menos 70% das questB&squestdes); com treinamento parcial
pontuacdes entre 50 e 69%, (entre 9 e 12 quest@=sh treinamento, pontuacdes maiores ou iguais
49% dos itens (menos de 9 questdes).

Na Questdo 3, considerou-se que houve participagd® consultores, quando
consultores/especialistas foram contratados/cadngdt Participagdo somente em uma fas
(planejamento ou execucéo) foi considerada pagciaBo houve participacdo, quando ndo forar
contratados/consultados. Na Questao 18 as medatasgarantir o minimo de erros referem-se
aplicacdo de teste-piloto, adog¢édo de grupo de @entcoleta de dados antes e depois, escoll
aleatéria da amostra, ou procedimentos para cantaoheacas a validade interna e externa. As dem:
guestdes foram respondidas de acordo com a esedlaad3, onde: 0 = ndo se aplica, 1 = nao; 2
parcialmente e 3 = sim.

Andlise de Conteldo

Utilizou-se a andlise de contelddo, por meio daissdkematica (Bardin, 1977). A andlise de
conteddo das 19 categorias produzidas foi submetidi@s juizes. Os critérios utilizados foram:
exaustividade; representatividade; homogeneidaeiginpncia e exclusividade. As categorias forar
criadas de forma indutiva. Apenas a categoria iMojgetdo programa foi dedutiva, com 0s temas
implantacéo; intermediario e final (Aguilar & AndEgg, 1995; Posavac & Carey, 2003; Stufflebear
& Shinkfield, 1987).

Agrupamento Dedutivo de CritériosJoint Committee
Para demonstrar as areas de interse¢éo dos resuttas diferentes analises qualitativas; comparo

se, através dos aspectos metodolégicos, o conjlen® questdes drhecklistcom as 19 categorias,
dos cinco agrupamentos da sintese de categorias.
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Sintese de Categorias da Andlise de Contelido

A sintese de categorias seguiu o procedimento dalgt@r Ribeiro (2004), que consiste em
reagrupar as categorias em eixos tematicos quenefh teoria e o problema de pesquisa emergent
na andlise de conteldo. As categorias sintese f@pnaracteristicas dos programas; b) enfoque «
auditoria; ¢) contexto politico; d) métodos e téasi e; e) dificuldades da auditoria. A sintese d
categorias da analise de contetido foi submetida mia.

Comparagédo de Resultados

Para comparar as pontuagdes dos 20 critérios dwid@Gse a seguinte nomenclatura: Excelente
90< 100 pontos atribuidos como sim (3), ou entre O pdntos. Bon» 70%< 80% pontos atribuidos
como sim (3), ou entre 7 e 8 pontos. Pateiad%< 60% pontos atribuidos como sim (3), ou entre 5
6 pontos. Insuficients 50% de pontos atribuidos como sim (3), ou sega4 atontos.

Sintese de Estudos Qualitativos

Na sintese dos estudos qualitativos consideraraassgontuacdes obtidas ohecklistdo Joint
Committee sua avaliacdo es totais das freqiiéncias da sintese da andlisente(ido. Os resultados
foram discutidos em relacdo aos achados espectfie@ada analise, e em relacdo as semelhanca
diferengas dos agrupamentos. A sintese interpratdinal corresponde as conclusfes da met:
avaliacéo.

Figura 2: Processo de Aplicacdo da Meta-avaliacao

4.Sintese e
2. Checagem de acoi categorias
com Joint Committe

4_' 3. Andlise de contetido }—b 5. Agrupament

dedutivo di
critérios JC,

Organizagao ANOP

A

| Andlise de Contetido Comparacs
1. Descrigdo da organizac | Critérios Joint Committe de resultados
e das ANOPs

6. Sintese de Estuc
Qualitativos

Meta-avaliagdo

\/

Fonte: Hedler (2007, p. 102).

RESULTADOS

Os resultados contemplam a descricdo do TCU, da@Rs\a checagem de critérios do JC, andlis
de conteldo, agrupamento dedutivo de critériostesénde categorias da andlise de conteud
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Breve Descricio do TCU e das ANOPs

O TCU possui uma fungdo social associada ao centeolzelo dos aspectos patrimoniais ¢
econdmicos da administracéo publica. O TCU utiizANOP e a avaliagdo de programa de form
complementar e refere-se & avaliacdo de programe@ amodalidade da auditoria de natureze
operacional. Para o TCU, as modalidades de avalis@é: a auditoria de desempenho operacional
avaliacé@o de programa (Republica Federativa dalBiagunal de Contas da Unido, 2000). A ANOP
segue as etapas: 1) planejamento da avaliaca@lé&p e dados; 3) confeccao de relatério cor
resultados para o relator da matéria (circulacdernn); 4) relatorio divulgado externamente; 5
implantacédo das recomendag¢fes formuladas e manitota das acdes implementadas.

Para atender ao escopo deste artigo ndo foi relatadsultado da analise de conteldo, apenas s
sintese, produzida a partir das 19 categoriasnarigis indutivamente.

Checagem de acordo com os Critérios do Joint Committee

Na Tabela 1 na primeira coluna, listaram-se asuméag conforme JC. Na segunda, Al até Al
referem-se as ANOPs, conforme lista na sequénciResdaricdo da Amostra na Metodologia. Ne
coluna 2 a escala com quatro pontos mensura ési@sit)C. Ondeero = ndo se aplicando = néo foi
utilizado; parcialmente = critério aplicado, mas ndo atendeu completameatsim = foi
adequadamente utilizado. Na terceira coluna o tetmlda avaliagdo, considerou a ponderacé
descrita no item 2.3.5 da metodologia. Na quartaneolistou-se o total de pontos recebidos na
coluna:total de N/A (0) ndo se aplicaptal de ndo (1) (2) parcialmente #otal de sim (3) Na quinta
coluna apresentou-se a sintese de categorias diseadé contetdo, com as freqiéncias do
agrupamentos e das categorias na sexta colunadudadiltimas linhas, o total de pontos em relacgé
aos totais das auditorias (200 pontos) e as pdiganaximas (60 pontos) por Programa.
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Sintese de Estudos Qualitativos: Questdes do Joint Committee e Sintese de Categorias
da Andlise de Contetido

a) Sintese de categoria e critérios JC do contexitiqml

Foram apresentados entre parénteses as freqiéteiasategoria ou do agrupamento, esse
resultados encontram-se na Tabela 1. A sintes&xonpolitico (84) foi formada por: politica do
programa. Justifica-se a denominagcdo sintese degaas para uma categoria, devido a su
relevancia e representatividade para a ANOP. Ogr&mas auditados estao inseridos num contex
politico, que é a politica nacional dos governosPditica do programa envolve as parcerias col
instituicdbes governamentais e ndo-governamentaisagdo governamental nas areas de atuacéo.
identificacdo dos participantes dos Programas Xoelente (Questdo 1). O contexto dos Program:
(Questdo 2) foi descrito adequadamente na maiasaadiditorias (sete); parcialmente em uma,
inadequadamente em duas, obtendo avaliacdo bo@ gessito. Nado houve consideragdo do
diferentes grupos de interesse nos programas @&t embora sejam identificados através d
andlisestakeholderobtendo avaliacéo insuficiente nesta questéo.

b) Sintese de categoria e critérios JC das caragtesisios programas

A sintese caracteristicas dos programas (279)ofondda por: boas préaticas do programa (77
monitoramento do programa (67); comunicacgao irgthal (27) e objetivos do programa (108). O«
programas sociais possuem elementos que os destasaBoas praticas do Programa, que s2
diferenciais de funcionamento cuja disseminacacstémaelada pelas ANOPs. As boas pratica:
envolvem: critérios de eqiiidade social e estragédgaparticipacao.

As ANOPs demonstram que h4 falhas no acompanhandestgarticipantes e das acdes pelo
programas, que possuem pouco controle e baixo tima#o em pesquisas (Monitoramento dc
Programa) estimulam ainda a melhoria da Comunicdgétitucional dos programas, dos seus
sistemas de informacdo, comunicacdo com parceirabvidgacdo das acbes. JA as descrighe
imprecisas dos Objetivos dos programas nas ANORsIlth sua compreensédo e o planejamento ¢
avaliacdo. Das informagfes coletadas; quatro pwssuialcance suficiente para entender
funcionamento do Programa (Questéo 4) e seis agaacial, produzindo desempenho insuficient
nessa questdo. Os Programas foram descritos adeqentt (Questdo 5) na maioria das auditoric
(sete); descrito parcialmente em uma e inadequadareen duas, recebendo boa avaliagdo. Descrey
se com detalhamento a legislacdo e a responsghitizdos gestores. Os objetivos foram descritc
adequadamente na maioria das ANOPs (sete), paecidnem duas e inadequadamente em um
resultando em boa avaliacao nesse critério (Qué3tao

c) Sintese de categoria e critérios JC do enfoqueditosia

A sintese enfoque da auditoria (446) foi formada pwaliacdo de processo (134); avaliacdo d
necessidades (16); avaliacdo de impacto/resultai®6);( avaliacdo da eficiéncia (54);
responsabilizacdo (106). O enfoque menos recori@@efoi o de avaliacdo de necessidades qu
enfatiza o programa e os beneficiarios.

Nas auditorias meta-avaliadas as informacdes dalstdoram insuficientes para alcancar o
objetivos da auditoria (Questao 7). Os casos emaguiaformacdes ndo foram suficientes estaval
relacionados a busca de informacdes sem instrusadi&guados; como no Programa Sentinela, on
se avaliou auto-estima, sem questdes vdlidas aespeito. Constatou-se também a necessidade
delineamentos que permitam comparagdes entre witadss do Programa, tragcando sua linha de ba
e/ou realizando estudos longitudinais. Isso fobonbéecido na auditoria do Prodetur/NE e Energia de
Pequenas Comunidades. A equipe também reconheceecessidade de amostras generalizavei
como no Programa Nacional do Livro Didatico e Panga Novo Emprego e Seguro-Desemprego. C
resultados das auditorias foram descritos adequartterfQuestdo 8) em seis auditorias e parcialmer
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processo. Apresentam ainda os resultados positeosiderados boas préaticas, enfatizando st
disseminacdo no programa, e apresentam os resltsfyativos. As descri¢des qualitativas do
resultados, em especial de andlise de conteldatideristas, foram citadas nas auditorias, embana ni
encontradas nos resultados. As conclusfes das ANQIRstao 9) foram descritas claramente em oif
auditorias e parcialmente em duas, obtendo bo#agdal na questdo. Nos casos em que as conclus
foram inadequadas, como no Programa Sentinelafjcaeam-se imprecisées conceituais sobre &
premissas do Programa e falha na verificacdo dgsipas de auditoria, gerando conclusfes sem be
empirica. Ja no caso do Prodetur/NE, as concldsdas dubias quanto aos impactos ambientais r
fase de implantacdo do Programa. As recomenda@g@®eAMOPs (Questdo 10) foram apresentade
claramente em todas as auditorias. Suas argumestdofam fundamentadas nos resultados

conclusdes, 0 que por sua vez as sustenta. Ossvetiivados nas recomendacdes e acordaos es
geralmente no imperativo e denotam a lei a ser ddappois s&o oriundas de uma corte de contas.

d) Sintese de categoria e critérios JC dos métodemneas

A sintese métodos e técnicas formou o maior agreptnde categorias e com maior nimero d
recorréncias (705). Foi formada por: fonte de dadmsauditoria (102); respondentes da auditori
(254); planejamento da auditoria (96); critériosseéecdo da amostra da auditoria (20); técnica
coleta de dados da auditoria (102); procedimentedieta e tabulagdo de dados (54); andlise d
dados (52); métodos da auditoria (25).

Os métodos e técnicas adotados nas ANOPs possueaihaaca aos da pesquisa avaliativa
Utilizam fontes de dados secundarios (bases desdalds Programas e outras bibliografia
especializadas). Entretanto, tais fontes apresestarem geral, desatualizadas e ndo proporcione
informacao confiavel. Os respondentes séo printipaie internos ao programa: equipe técnica (10C
especialistas (100); beneficidrios (17), institeg@30) e parceiros (7). No planejamento da aualitor
transparece o dominio do uso das técnicas de plaegjo pelas equipes de auditoria. Os critérios
selecdo da amostra sdo geralmente intencionaisinfeolde recursos recebido pelo programe
diferenciais de atendimento, distancia geogréfigag buscam representatividade através de amost
estatisticas. As técnicas de coleta de dados @2)uestionarios, entrevistas, observacao direte
grupo focal. Os procedimentos de coleta de dadbse(bs instrumentos de coleta de dados ndo fore
descritos, nem suas bases tedricas. Destaca-se pamm positivo os casos onde foram utilizado:
consultores da area do Programa para a criacdostosmentos.

A andlise de dados (52) demonstra a capacidades @gapes realizarem analises quantitativa:
Entretanto, a equipe referiu necessidade de treinemem andlise qualitativa. Os métodos da
auditorias foram ndo experimentais e carecem ddedg@amento, pois se propdem a realizar um
auditoria semelhante a avaliagdo de programa. Qedo® utilizados sdo estudo de caso, estud
piloto, exemplos extremos, delineamentos nao-expeatiais com restricbes quanto a validade interr
e externa. Apenas em uma auditoria foi citado odesaérie temporal com grupo de controle. A
técnicas de analise de dados (Questdo 11) foratititaglas adequadamente em trés auditorias; e
seis, parcialmente, e em uma ndo foram explicitadasultando em avaliagdo insuficiente.
Verificaram-se imprecisdes conceituais quanto @wmds coleta, técnica e tabulacdo de dado
Ocorreram casos onde foram citadas andlises dualga mas ndo foram relatadas nos resultado
como no Programa Novo Mundo Rural. Observou-se rguenaioria (nove) das auditorias foram
utilizadas técnicas de andlise quantitativa e tatala, esse aspecto é positivo para a ANOP. C
procedimentos metodolédgicos (Questdo 12) foramrides@arcialmente em nove das dez auditoria
meta-avaliadas, resultando em avaliacdo insufigjetdis procedimentos sdo contemplados n
planejamento da auditoria. Os procedimentos deadie informacgdes (Questao 13) foram descritc
adequadamente em cinco auditorias, parcialmentellem e ndo foram descritos em trés, obtenc
avaliacé@o parcial. As descrigBes conforme Fontdadids da auditoria, contemplam: base de dadc
fontes de dados secundarios e bibliografia espzait. Apesar do uso dessas fontes, as falhas
coleta (mortalidade instrumental, escolha da amastinsuficiéncia de dados do préprio Programe
ocasionaram a nao compreensdo do funcionamentoodoafha em alguns casos (programas A2, At
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validade em trés auditorias; uma vez que o0s ingntios ndo constavam nos anexos dos documen
consultados, resultando em avaliagdo insuficieesse critério.

Em uma auditoria foi adotada medida para evitavsefQuestéo 15) na coleta de dados; em quat
parcialmente e em cinco ndo foram adotadas medidas|tando em avaliagdo insuficiente. As
medidas utilizadas foram: aplicacéo de teste-pijpai@ experimentacdo dos instrumentos e calculo
amostras probabilisticas. O teste-piloto avali@irimmentos, mas nédo relatou se houve ajustes nel
As informacdes quantitativas (Questdo 16) foramlisadas adequadamente em seis auditorias
parcialmente em quatro, produzindo avaliacdo parf®m analises mais citadas foram: analise d
conteudo; de dados secundarios; de riscos; quaditaquantitativa; orcamentaria e financeira. As
informacdes qualitativas (Questdo 17) foram aptesis de forma parcial em seis auditorias e ¢
forma inadequada em quatro delas, resultando etiagédm@ insuficiente. As inadequacgdes referem-s
a descricdo de resultados de andlise de contelelatideristas e grupos focais. A auditoria que mrelhc
relatou a andlise qualitativa foi a do ProgramanBencdo Social do Adolescente em Conflito com
Lei.

e) Sintese de categoria e critérios JC das dificuklpdea a realizacéo da auditoria

A sintese dificuldades para a realizacdo da auali{d0) foi formada por: dificuldades internas de
auditoria (40), tais dificuldades estao relaciosa@lanortalidade instrumental, dificuldades técnieas
0 estabelecimento de grupo de contato de audifgriapo formado por gestores federais do:
programas e auditores do tribunal).

Quanto a analise do treinamento da equipe técQioastdo 18), verificou-se que quatro possuial
treinamento adequado; em duas, treinamento pasm@madequado e cinco ndo possuiar
treinamento adequado, resultando em avaliacdoidienute nessa questdo. Das dez auditorias, se
utilizaram auxilio de consultores na fase de pmento e execucdo, uma na fase de planejament
em duas ndo houve participacdo, resultando em hallagio (Questdo 19). Os recursos para
realizacéo das ANOPs (Questéo 20) foram suficiesntesete auditorias, parcialmente suficientes e
duas e insuficientes em uma, com avaliacdo boa rpssstdo. O prazo da auditoria foi citado com
fator limitador nos Programas Pré-Agua/Semi-AridoERergia das Pequenas Comunidades.
tamanho da equipe e o prazo para a realizacéo ditoréa afetaram o resultado da auditoria dc
Programa Novo Emprego e Seguro Desemprego.

DiscussAO DA META-AVALIAGAO

Sintese de Estudos Qualitativos

As ANOPs foram retratadas pelas caracteristicapdmgamas sociais, contexto politico, enfoque
métodos e técnicas. Os agrupamentos formaram ueniaseo de como ocorreu a ANOP nos de
programas meta-avaliados. Inovou-se no sentidoodgarar os resultados das andlises, formando
sintese de estudos qualitativos.

Contexto Politico

O contexto politico influencia a Politica do prageaem relacdo aos parceiros e também afeta
prioridades de governo para determinadas areatuded® da Politica Nacional, através dos Planc
Plurianuais e da votacdo do orcamento para as @reaiarias. Isto, por sua vez, influencia a disao
dos programas a serem auditados. Esta relacadluinicia reciproca também é encontrada em Cot
(1998); constata-se que os programas sociais s@elmidos em uma arena politica e, nesse sentic
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politicas e técnicas. O enfoque interno (respornsdliestos, técnicos e algumas vezes beneficiario
associado ao contexto politico dos programas sopiie produzir situacdes de dificil penetracao
equipe de auditoria. Principalmente se ocorrerenblpmas técnicos, como prazo curto para

realizacdo da auditoria, caréncia de pessoal, sufiaiéncia de dados dos Programas, dificultando
mapeamento dos beneficiarios diretos. Os praz@speealizacao das auditorias necessitam de ap
institucional, para que ndo afetem negativamentpiaidade das ANOPSs, pois ndo permitem ¢
planejamento e a execucdo adequada.

Por outro lado, a ANOP identifica o publico, grupiasinteresse no programa e descreve claramelt
0 contexto do programa, mas em geral ndo usa epemialidade para formar suas amostras. P
exemplo, o que foi feito adequadamente na ANOP pd&hegrama Reinsercao Social do Adolescent
em Conflito com a Lei, conforme Dershen (1990),gv@dser aplicado as demais ANOPs. Ao avalia
programas de prevengdo de crimes, deve-se ateatar @ necessidade de esses program
considerarem a participacdo dos beneficiarios e damilias, pois isto produz envolvimento,
continuidade e maior probabilidade de éxito dases¢@®lém disso, considerar as necessidadt
especificas da populacdo, baseando o atendimenso neaessidades locais, caracteristica
demogréficas e das infra¢gdes cometidas (Dersh&)19

Entende-se que tanto a auditoria quanto a avalidedmwogramas precisam contemplar a politica r
gual os programas se inserem (Cotta, 1998; PogaGarey, 2003). A auditoria baseada em métoda
e técnicas especificas incide sobre os progran@®des, que possuem caracteristicas proprias e <
afetados pelo contexto politico no qual séo criadssim, a metodologia da ANOP precisaria se
aperfeicoada em relacdo as caracteristicas doieg@uitico circunscrito aos programas.

Caracteristicas dos Programas Sociais Auditados

O conjunto de categorias formadoras do agrupameaacteristicas do programa possui grand
influéncia sobre o processo de realizacdo das ANGBm 279 freqiiéncias, indica a valorizacao
busca dessas caracteristicas nos programas. A Alit&ffona a busca de caracteristicas especiais
de sucesso nos programas sociais, tidas como Wétsap. Nessa linha, as ANOPs demonstrat
imprecisdes na descricdo dos objetivos dos programaa fases de implantacéo, intermediaria e fine
Tais descricbes encerram uma questdo de silogisnu® objetivos de auditoria possuem falhas n
elaboracéo, e objetivos de Programas também posfalkas; conseqlientemente, a descrigdo dt
objetivos na ANOP dificulta seu alcance e avaliacéo

Enfoques das ANOPs

O enfoque é escolhido em func@o das demandas dextomrpolitico e das caracteristicas dc
programa. Os enfoques mais encontrados ocorreram nesultados, NO pProcesso e neé
responsabilizacdo. Isté coerente com a ANOP, visam ao estabelecimentondieadores de
desempenho para o Programdéém disso, baseia-se em parametros de custo-beneffetividade e
eficiéncia (Republica Federativa do Brasil/ Triblude Contas da Unido, 2000), analisando o
programas com concepc¢do guantitativa da realidaalgrasso que programas sociais tém suas agt
pautadas em concepcdes de politica de direitosligcaopublica (Cotta, 1998). Assim, ha um
distanciamento entre a forma de realizar a audi®ra realidade na qual o programa é desenhado.
categoria avaliac@o de processos enfatiza a ex@cgesdtédo, planejamento do programa e capacitag
da equipe do programa, demonstrando que a equigessi® de conhecimentos técnicos
especializados sobre programas sociais e polifiGaticas para compreender esses processos.
avaliacdo de necessidades, as ANOPs necessitarr Viemtaces como informagdes deficientes do
programas e, sobretudo, ampliar a forma de aval@essidades dos beneficiarios com outrg
delineamentos e instrumentais que o permitam. Alénpossibilidade de usar modelos conceitual

préprios para determinado tipo de programa, corésuyere Woodside e Sakay (2001), em relacac
avaliaecan de nroaramac faderaice de tiiriemo e nank et
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As auditorias possuem aspectos positivos e pontesngcessitam de melhorias na forma de st
conducgdo, para assegurar a validade dos seusadEmilt Os aspectos positivos das ANOP
demonstram a evolugdo da pratica de auditoria ecdpgee classico, para o enfoque de avaliacao ¢
programas (Chelimsky, 1985). Assim, foram indica@sscursos de agéo das ANOPs, e dentre ess
os que fogem do padrdo de cientificidade e neegssite aprimoramento, para que a logica d
racionalidade, eficiéncia e eficicia que a justificsejam mantidas. Verificou-se a potencialidade ¢
ampliacdo da expertise das ANOPs, mantendo astedsticas de auditoria de desempenho
agregando conhecimentos de AP.

Métodos e Técnicas

Os métodos e técnicas sao importantes para a AN@Paea meta-avaliagdo, que utilizou critérios
metodoldgicos reconhecidos internacionalmente caqueles esperados em um processo avaliativ
Nesse contexto, verificou-se que fatores interplacionados ao treinamento das equipes precisam
aprimorados. Ja os fatores internos dos Prograneasariam ser considerados na fase preliminar c
planejamento da auditoria. Portanto, a analiseistes, realizada na fase de planejamento, preci
considerar as condicfes de avaliabilidade dos Bnugs, e tracar estratégias de superacao c
dificuldades técnicas e de aplicagdo metodolégmasistas.Os aspectos metodolégicos a seren
aprimorados referem-se a: ampliacdo das amostra®lagiio aos beneficiarios diretos e grupos ©
interesse nos programas sociais; construcdo, éeafdicacdo dos instrumentos de coleta de dadc
treinamento em analises qualitativas e descricdodddos; delineamento e aplicacdo de métodos
pesquisa avaliativa; reestruturacdo da matriz dag@mento eritérios de selecdo e descricdo de
amostra. Em suma, é necessario continuar o prodesaquisicao de conhecimento interno e exterr
e socializagdo dos conhecimentos sobre as ANOPs.

Por fim, o debate tedrico e metodoldégico no campoadaliacdo demonstra que a avaliacao C
programas sociais comporta o uso de diversas aemga procedimentos metodolégicos (Gunthe
2006; Patton, 2001). Nao se pretendeu nesta pesqugerir a superioridade da AP em relacéo
auditoria e sim a possibilidade de aperfeicoampmmdoldgico da ANOP.

Dificuldades para a Realiza¢do de Auditorias

As dificuldades para a realizagdo das ANOPs pemacaracteristicas dos programas sociais e
contexto politico no qual é realizada. Quanto aopas de contato de auditoria, sugere-se que es
estilo de aproximacdo do TCU ao programa sejaipaido para favorecer o acompanhamento dc
programas. A dificuldade de implantar grupos deatorde auditoria pode estar associada ao confli
entre uma postura de fiscalizacédo, com énfase emsfioios que trariam o processo de trabalhar jun
com o cliente, ou atuar dentro de um modelo cawetie julgamento, caso as recomendacdes n
sejam cumpridas dentro dos prazos. Sugere-se 4NO& cubra periodos menores dos programas
depois seja realizado seu monitoramento, para queaso interferéncias externas ndo sejar
confundidas com os impactos encontrados.

Retratou-se a influéncia dos agrupamentos das aréeg compreendendo-os como variaveis
associadas ao processo de ANOP. Assim, a variaagxto politico, invade todas as outras variaveis
sejam caracteristicas dos programas sociais, ldifides para a realizacédo do trabalho, o enfoqus, se
métodos e técnicas; por fim, a ANOP resultante. ddmseguinte, as caracteristicas dos program
sociais sdo determinadas pelo contexto politicoigfhkeencia a condugcdo da ANOP, a escolha d
enfoque, métodos e técnicas. A relac@o das caistit@s dos programas apresenta uma dicotomi
uma vez que, a partir delas sao feitas escolhas qatditar 0 programa (métodos e técnicas) e p
outro lado o resultado da ANOP podera produzir fimadibes nos Programas. Por fim, existen
dificuldades para a realiza¢do das auditorias quariginam tanto das caracteristicas dos program

sociais, quanto do enfoque e métodos de realizga@dNOPs. A seguir, a ilustracdo do processo e
ralaran entre ac varidveic encontradac
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Figura 3: Variaveis Associadas ao Processo de Realtdo de ANOP

Contexto Politico

Caracteristicas dos
Programas Sociais

Dificuldades para
realizacéo

Enfoque

Métodos e técnicas

Fonte: Hedler (2007, p. 237).

Concluindo esta pesquisa retomam-se as questdestdeavaliacao:

A metodologia avaliativa do TCU e a ANOP sustentarformato dos programas de governc
avaliados? O formato dos programas advém do cengditico e possui caracteristicas prépria:
como estrutura, abrangéncia, cobertura, quantidadeeneficiarios; gestdo dos programas nos tri
niveis de governo. Possuem sua concepcéo e olgjativculados a leis e normas e recebem grand
dotacdes orcamentarias. Em relagdo a essas céstiaas; 0 arcabouco técnico das ANOPs possibilit
auditar programas; entretanto, conforme andliseed@igdo aos métodos, técnicas e procedimentos
necessaria maior qualificacdo técnica e conceitaia aplicar os métodos de AP em ANOPs.

A finalidade da ANOP configura-se como avaliacadotratia-se de auditoria? Verificou-se que a:
atividades do TCU caracterizam-se como auditoi&o \que estéo ligadas a prépria natureza do TCl
na modalidade de controle e fiscalizagdo (Repulfiederativa do Brasil/ Tribunal de Contas de
Unido, 2003). Levanta-se a hip6tese de que o ustemioo avaliacdo esteja associado a quest:
politica da atuacéo enquanto tribunal que realifscalizacdo e o controle dos gastos publicos
realiza também a modalidade de auditoria de nauoperacional. Nesse sentido, o uso do term
avaliac@o de programas ndo anula ou diminui avedetle do enfoque e a aplicagdo das técnicas g
compdem o instrumental de acdo da ANOP. Porém, cointercambidvel desses termos pod
alimentar uma ambiguidade na realizacdo da ANOR, gaste diferenca entre as duas metodologia
A ANOP possui caracteristicas semelhantes a madidide avaliacdo de programas; dai a utilidac
dos conceitos de AP, a necessidade de treinameritalilidades para conduzir o processo, confori
verificado na meta-avaliacéo.

Atualmente as auditorias e avaliacBes realizadis THeU inserem-se no contexto de prestagéo ¢
contas por desempenho e responsabilizacdo. Nessexn entende-se que se trata da mudang
auditoriaversusavaliacdo de programas, que o TCU busca por neegud pratica avaliativa (Lima,
2003). Tal mudancga pode estar ocorrendo por fatwe® “busca de legitimidade e da aceitaca
social, as organiza¢des procuram tornar suas a;@edticas mais proximas dos padrdes tidos pe
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Ha regularidade e consisténcia na forma de condszivaliacées nas diferentes areas de progran
de governo? Existe regularidade na forma de condamiavaliacdes, 0s critérios e praticas sa
semelhantes. Entretanto, apresentam deficiéncidedniégicas para sustentar os resultados. F
necessidade de melhoria da consisténcia (validdoe)resultados produzidos. Essas caracteristic
foram encontradas nas ANOPs meta-avaliadas, armakirperiodo entre 1999 a 2005. Freitas (2005
encontrou em periodo anterior, de 1998 a 1999, sca® ANOPs que sO apresentavam ess
denominacao, e eram executadas como auditoridgcada&orém, no periodo e 1993 a 1998, verificol
tendéncia a evolucdo das caracteristicas-chavé\ld@ds. Comparando-se os achados desta me
avaliagdo com os de Freitas (2005) parece que &P&Ncontinuam evoluindo em suas praticas pal
um modelo mais proximo a avaliacdo de programas.

Por fim, a contribuicAo ao modelo avaliativo da AN®©onsiderou os pressupostos de Cook
Shadish (1986) e Krueger, Casey, Donner, Kirscraadd (2001), bem como a tipologia de objetivo:
de Posavac e Carey (2003). Assim, a aplicagdo d@ssop a seguir, sugeridos com base r
levantamento das dificuldades em realizacdo da ANg@dem ser priorizados ou aperfeicoados
agregando-os ao modelo do tribunal.

1) Realizar reunides costakeholderspara levantar informacfes que possam fornecendintento
dos grupos minoritarios e identificar como o trabgdode influenciar o contexto social;

. Compreender profundamente o programa, mediantevistas e reunides com stakeholderse
coleta de dados secundarios; e examinar as expastatos atores envolvidos sobre como o
objetivos conduzirdo ao sucesso ou fracasso.

2) ldentificar modelos para entender a l6gica subj&cgue os resultados do programa produzem.

. Caracterizar as necessidades de informacdo, (oecumemanos, materiais e de informaga
disponiveis) e avaliar qualquer modelo de sistengadgsenvolvido para explicar como o program
produzinputs relacionados aos resultados. Planejar o delindanun avaliagdo considerando: o
estagio do programa, condi¢cdes de avaliabilidadec@amento, o tempo disponivel para a avaliaca
a amplitude e a profundidade da analise, as vamagjdesvantagens dessas escolhas.

3) Escolher os critérios para avaliacdo do prograwmsiderar:

. Se o programa incorpora valores da politica publEaual se insere; as necessidades das pess
atendidas; o grau com que foram satisfeitas assiglegles materiais dos clientes; o grau de alcan
dos objetivos planejados; se os resultados obgdtEo de acordo com as metas e especificam
niveis dos resultados esperados; o0 uso apropriasloedursos pelo programa; observa-se que es
etapa ja é perfeitamente realizada pelas ANOPas secomendacdes afetardo a tomada de decisi
dos gerentes do programa.

4) Classificar os objetivos do programa em: a) im@e&o; b) intermediarios e, ¢) finais, pare
verificar sua avaliabilidade.

Por fim, sugere-se o teste dessas sugestbes na AN@Pverificar a sua incorporacdo ou ndo a
modelo do TCU.

Artigo recebido em 17.08.2007. Aprovado em 12.08 (28
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NOTA

! Este item n&o consta em Stufflebeam e Shinkfit®87) e foi obtido em Wortheet al. (2004, p. 600) de acordo com os
autores a meta-avaliacao foi acrescentada as npet@aiint Comitteeem 1994.
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