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Resumo

O objetivo geral desta pesquisa foi produzir uma meta-avaliacdo da auditoria de natureza
operacional do Tribunal de Contas da Unido, de seus critérios e padrfes, verificando-se a
validade e confiabilidade dos procedimentos e resultados. Na revisdo de literatura
delimitaram-se esses conceitos, fazendo-se a diferenciacdo entre meta-avaliacdo e meta-
analise, além disso, propds-se um modelo de meta-avaliagdo. Uma meta-avaliagdo é uma
avaliacdo de uma avaliagdo considerando-se aspectos como metodologia, selecdo dos sujeitos,
objetivos, critérios e analise dos resultados. Analisaram-se auditorias das &reas de atuagdo do
governo: agricultura; assisténcia social; cidadania; comércio e servicos; educacdo energia;
habitagdo; meio ambiente; salde e trabalho. Como método utilizou-se a abordagem
qualitativa através dos procedimentos: analise de conteldo, sintese de categorias da analise de
contetdo; checagem de critérios do Joint Committee, agrupamento dedutivo de critérios Joint
Committee; comparacdo dos resultados das analises e Sintese de Estudos Qualitativos. Os
principais resultados demonstram que o processo de auditoria esta associado a variaveis como
contexto politico, caracteristicas dos programas sociais, enfoque, métodos e técnicas das
auditorias. Por fim, foram descritas as dificuldades metodoldgicas para a realizagdo das

auditorias e feitas sugestdes de melhorias ao modelo de auditoria do tribunal.

Palavra-chave: auditoria, avaliacdo de programas, programas sociais.



Abstract

The general purpose was evaluate an audit based on its natural operation, criteria and patterns
and validates procedures and results” validity as evaluation practice from Tribunal de Contas
da Unido. These concepts had been presented and operacionalized by literature review, and it
also showed differences between meta-evaluation and meta-analyses. Moreover, it was
proposed a model of meta-evaluation, which is an evaluation of evaluations that concern
methodology, subjects, objectives, and the results analyzed. An audit from government
performance had been developed from areas as agriculture; social assistance; citizenship;
commerce and services; education, energy; habitation; environment; health and work. As
method it was used qualitative approach, its procedures were: analysis of content, synthesis of
categories of the content analysis, verifying the criteria of the Joint Committee, deductive
grouping of criteria Joint Committee; comparison of the results of the analyses and the
Synthesis of Qualitative Studies. The main results reveal that the audit process is associated
the multifaceted aspect as political context, dimensions of social programs, approach,
methods and techniques from audit. Finally, limitations concerning audits methodologies and

agenda for futures audit on Tribunal were described.

Key-word: auditing, program evaluation, social programs.
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Capitulo 1: Contextualizacdo da meta-avaliacéo

Esta tese meta-avalia a Auditoria de Natureza Operacional — ANOP do Tribunal de
Contas da Unido — TCU. Para tal lancou méao de andlises qualitativas para compreender a
realizacdo da ANOP a partir de uma amostra de dez auditorias de Programas Sociais de
Governo. Antes de adentrar na explicacdo do processo partiu-se de algumas indagacdes
para contextualizar o processo de ANOP e de meta-avaliagdo, comumente confundida com
meta-analise.

Por que as avaliagdes precisam ser avaliadas? Ha inimeras respostas a essa pergunta,
entre elas, o fato de que tanto o avaliador quando o cliente, o avaliado ou outro interessado
na avaliacdo, terdo prejuizo financeiro, moral ou outro, se a avaliagdo for ineficiente. As
meta-avaliagOes sdo importantes porque melhoram a qualidade das avaliagbes em termos
metodologicos e praticos, essas melhorias foram buscadas no presente trabalho ao se
avaliar os procedimentos de ANOP.

Assim, como ponto de partida se esclarece sobre as auditorias de programas
utilizadas nesta pesquisa. Primeiro, tratam-se de programas sociais de governo. Tais
programas incidem sobre diferentes problemas sociais. Por exemplo, o Programa de
Enfrentamento ao Abuso e Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes - Sentinela,
oferece servigos especializados para atender criangas e adolescentes vitimas de abuso ou
exploracdo sexual. Segundo, o governo brasileiro executa suas politicas por meio de
programas e servigos em dez areas de atuacdo diferentes, sendo analisado nesta tese o
resultado de uma auditoria de programa de cada area de governo, compondo a meta-
avaliagéo.

Tais programas, as vezes, perpassam governos e podem se transformar em servigos
de acdo continuada, isto é, tornam-se independentes da politica de governo para a sua
execucdo, transformando-se em direito assegurado pela Lei e Politica de Estado. Dessa
forma, passam a ser oferecidos como servigos regulares a populacdo. Tais programas
publicos recebem dotagdes orcamentarias, atingindo milhdes de reais por ano e atendem a
milhdes de brasileiros. Por exemplo, o Programa Bolsa Familia — PBF atende a 8.789.538
familias e teve um orcamento anual de R$543.779.956,00 em 2006 (Brasil, 2006).

Assim, inicia-se o terceiro aspecto deste trabalho, a auditoria de programas sociais é
tratada pelo TCU como avaliagdo de programas sociais. No Brasil, como em outros paises,
a avaliacdo de programas sociais é responsabilidade do governo e também recai sob
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instituicbes da sociedade civil que possuem interesse no funcionamento e
acompanhamento dos programas, além de tribunais, auditorias, institutos e associacdes. De
acordo com Stufflebeam e Shinkfield (1987) uma parte do trabalho avaliativo, que consiste
na regulacdo e protecdo dos interesses publicos € dirigida por organismos independentes
como agéncias governamentais e por associacdes profissionais de avaliagéo.

A importancia da avaliacdo de programas esta inserida em diversos ambitos, como o
académico e cientifico, além de forma mais ampla, esta inserida nas politicas publicas. No
caso académico e cientifico, a avaliacdo de programas fomenta os estudos e as pesquisas
desenvolvidos nas Universidades, desenvolvendo o conhecimento sobre avaliacdo de
programas — AP.

A avaliacdo dos programas sociais é fundamental e necessaria, pois seu uso
possibilita aos gestores governamentais a prestacdo de contas e verificacdo da eficiéncia
dos servigos ofertados, subsidiando a deciséo sobre a continuidade dos programas. Tanto
no caso académico, como no caso das politicas publicas, a melhoria do programa é um
objetivo importante a ser alcancado a partir do uso dos resultados das avaliaces.
Argumenta-se que, além da necessidade de desenvolver uma cultura de avaliagdo nas
organizacdes, é primordial avaliar politicas e programas de governo. Ha necessidade de
transformar a avaliacdo em instrumento de conhecimento sobre o programa e sobre a
realidade na qual intervém, sobre os impactos diretos e indiretos dos programas e utiliza-la
para auxiliar a tomada de decisdo dos gestores, rompendo com a descontinuidade dos
programas.

No Brasil, ndo existe ainda uma tradi¢cdo em avaliacdo de programas como em paises
onde essa pratica € mais antiga e coincide com o seu desenvolvimento socio-cultural e
historico, como por exemplo, na Inglaterra, no Canada e nos Estados Unidos. A década de
1980 no Brasil foi proficua para a luta dos movimentos sociais populares e urbanos, pois a
AP passou a ser priorizada, divulgada e publicada, (Barreira, 2002).

A descontinuidade dos programas de governo é um fator que interfere na trajetoria de
desenvolvimento da avaliagdo. Assim, torna-se importante a responsabilizacdo e a
prestacdo de contas dos recursos utilizados em programas sociais, divulgando de forma
transparente e massiva seus resultados, formas de acesso e impactos nas populagdes
atendidas.

Um dos fatores que tem levado ao desenvolvimento da avaliacdo de programas sao
as demandas de responsabilizagcdo do governo e da Lei. No caso do Brasil, por exemplo, as

pressdes provém dos Poderes Legislativo e Judiciario, dos Tribunais de Contas, pressoes
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intra-governamentais para maior transparéncia dos processos decisorios e também da midia
de comunicacéo (Silva, 2002a) e acrescenta-se, da sociedade civil.

A avaliagdo de programas sociais poderia ser incorporada ao cotidiano da
administragdo publica, no ciclo da gestdo dos programas. Entretanto, isso ndo tem
ocorrido, devido a “complexidade inerente as metodologias de avaliacdo, em parte devido
ao desinteresse dos formuladores de politicas e a desconfianca dos responsaveis pelos
programas” (Cotta, 1998, p. 103). Concorda-se que independentemente da vontade
individual dos formuladores de politica e tomadores de decisdo, do panorama de crise
fiscal que enseja a utilizacdo eficiente e eficaz dos recursos nas a¢des governamentais, 0s
programas necessitam atuar sobre a realidade para a qual foram desenhados. Dai a
necessidade de melhorias nos processos de avaliacdo de programas, mas principalmente
programas sociais.

Os governos sempre tiveram a necessidade de avaliar suas atividades e tanto os
governantes como os cidaddos comuns tém formado juizos de valor sobre o sucesso de
programas especificos (Lerner, 1977, citado por Oskamp, 1984).

No intuito de contribuir para o crescimento dos estudos na &rea de Avaliacdo de
Programas e melhoria das suas praticas, buscou-se neste trabalho investigar como ocorre 0
processo de ANOP, que possui caracteristica de AP, no TCU.

Assim, o0 objeto de estudo desta tese de doutorado é formado pelas auditorias de
natureza operacional - ANOP. Analisou-se sua metodologia, fundamentos e aplicagdo com
base em 20 critérios do Joint Committee. Procedeu-se a meta-avaliacdo de dez ANOPs
realizadas no periodo de 1999 a 2005, por meio da andlise de conteudo, sintese de
categorias e no final integrou-se as analises com os critérios do Joint Committee,
produzindo a Sintese de Estudos Qualitativos.

Utilizou-se como método a meta-avaliacdo. Assim, selecionou-se a auditoria do
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI, para testar a metodologia por meio
de um estudo-piloto e através dos resultados direcionar as analises das demais dez
avaliacdes que foram escolhidas intencionalmente para corresponder a uma avaliagédo em
cada area de governo - agricultura, assisténcia social, cidadania, comércio e servicos,
educacdo, energia, habitacdo, meio-ambiente, salde e a area de trabalho.

Nesse sentido, o objetivo geral desta pesquisa é meta-avaliar a auditoria de
natureza operacional do TCU, seus critérios e padrdes, verificando-se a validade e
confiabilidade dos procedimentos e resultados. Para consecucgdo desse objetivo geral, sera

necessario alcancar os seguintes objetivos especificos:
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- descrever os conceitos, metodologias e técnicas utilizadas pelo TCU para 0s seus
trabalhos de ANOP;

- analisar a metodologia avaliativa do TCU e a extensdo com que serve a analise dos
diferentes programas nas areas de governo;

- identificar os pontos fortes a serem ressaltados e os deficientes a serem melhorados
no processo de ANOP mediante a checagem de critérios de qualidade de avaliagbes do
Joint Committee;

- descrever as variaveis associadas a ANOP nos dez casos analisados mediante
analise de conteudo e sintese de categorias;

- caracterizar as praticas auditoria e avaliacdo de programas; e,

- propor contribuicdes da area de avaliacdo de programas, em termos do processo de
ANORP realizado pelo TCU.

Capitulo 2: Revisao de Literatura



22

Uma vez que o objetivo do presente trabalho € meta-avaliar a ANOP, seus critérios e
padrdes, a validade e confiabilidade dos procedimentos e resultados produzidos mediante
checagem de critérios do Joint Committee e identificacdo de variaveis associadas ao
processo por meio de anélise de conteldo e sintese de categorias, estruturou-se o presente
capitulo em quatro topicos. No primeiro apresenta-se a contextualizacdo histérica da
avaliacdo de programa, destacando-se 0s eventos que contribuiram para a sua formacao.
Na segunda parte, 0s conceitos e terminologias, envolvendo o planejamento da avaliacao.
A terceira parte fornece um panorama da Avaliacdo de Programas - AP no Brasil. E a
quarta e Ultima, questdes metodoldgicas, envolvendo a subdivisdo em causalidade em
pesquisa, os delineamentos de pesquisa e a contribuicdo da psicologia na avaliacdo de

programas sociais.

2.1 Contextualizacéo Historica da Avaliacdo de Programas

A AP data do século XVII, com a revolucéo cientifica iniciada na Europa, alicercada
nas teorias de Kepler, Bacon, Galileu e Descartes, sendo que 0s primeiros estudos
avaliativos se espelhavam no paradigma da pesquisa experimental, influenciada pelas
ciéncias naturais, de probabilidade, deducéo e matematica.

Foi na &rea da saude publica que os precursores da estatistica Graunt em 1662 e
Holley em 1963, realizaram seu trabalho de pesquisa avaliativa. Eles
propuseram que 0s planos governamentais americanos, na area de Servigcos
publicos, fossem baseados nos dados estatisticos coletados através de
programas de avaliagdo. As primeiras tentativas de avaliagcdo de servicos e
programas no campo social, segundo Suchman, foram realizadas no setor da
administracdo puablica. [...] desenvolvendo-se paulatinamente até atingir sua
maior evolugcdo no seculo XX, foram realizadas sucessivas pesquisas
avaliativas visando monitorar e melhorar a eficacia dos servigos oferecidos a
populacéo (Barreira, 2002, p. 18).

Para compreender 0s avancos tedricos e as praticas da AP, Stufflebeam e Shinkfield
(1987) dividem a histéria da AP em cinco grandes periodos: o periodo pré-tyleriano, a
época tyleriana, a época da inocéncia, a época do realismo e a época do profissionalismo.
A referéncia a Ralph W. Tyler é devida a este ser considerado o pai da avaliacéo

educacional.
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O periodo pré-tyleriano foi o periodo até 1930. Neste periodo a AP existia,
entretanto, ndo era uma prética claramente identificada. Por exemplo, a tarefa de avaliar
individuos e programas, surgiu, no seculo 2000 aC (antes de Cristo), quando oficiais
chineses realizaram algumas investigacdes sobre os servigos civis. No século V a.C.,
Sécrates e outros filosofos gregos utilizaram questionarios avaliativos como parte de sua
metodologia didatica. No século XIX na Inglaterra, utilizaram-se ComissGes Reais para
avaliar os servigos publicos. Em 1845, nos Estados Unidos, Horace Mann, realizou uma
avaliacdo baseada em testes de rendimento para verificar se as escolas de Boston
produziam ensino satisfatorio aos seus estudantes. Entre 1887 e 1898, Joseph Rice estudou
0s conhecimentos em ortografia de 33.000 estudantes de diversas escolas, e concluiu que o
ensino da ortografia, que era um modismo na época, ndo produzia avancos substanciais na
aprendizagem. Este estudo foi reconhecido como a primeira avaliacdo formal sobre um
programa educativo realizado na América. Uma aproximacgdo maior com o que se chama
avaliacdo de programas surgiu no inicio deste século com o surgimento dos testes
padronizados (Stufflebeam & Shinkfield, 1987).

A época Tyleriana, data do inicio dos anos 1930, quando Ralph Tyler cunhou o
termo Avaliacdo Educacional, publicando uma ampla e inovadora visdo do curriculo e da
educacgdo. Durante um periodo de 15 anos, diversas instituicdes educacionais confirmaram
tal método, que parecia ser superior aos demais. A principal caracteristica do método era
centrar-se nos objetivos claramente definidos, assim, a avaliacdo era definida como algo
que determina se certos objetivos foram alcancados. Os curriculos deveriam ser
construidos determinando os rendimentos que se esperavam pelos estudantes, e os testes de
rendimento determinariam o alcance dos rendimentos relacionados aos objetivos, pelos
estudantes. No decorrer dos anos 30, com a Grande Depressdao, Tyler dirigiu o estudo
conhecido com “Estudo dos Oito Anos”, no qual se buscava avaliar a efetividade de
curriculos educacionais e estratégias didaticas utilizadas em 30 escolas americanas.
Através desse estudo conseguiu difundir o seu método, a avaliacdo Tyleriana, que incluia
comparacOes internas entre os resultados e 0s objetivos e ndo necessitava recorrer as
comparagOes entre grupos de controle e grupos experimentais. Seu método se centrava em
determinar o grau de éxito, opondo-se a métodos indiretos que determinam a qualidade do
ensino, como o numero de livros que ha numa biblioteca, os materiais e participacfes da
comunidade. As avaliacdes tylerianas ndo eram afetadas pela diferenca entre as pontuacdes

individuais dos alunos, ja que geralmente cobriam uma gama mais ampla de variaveis
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exogenas que as dos testes tipificados. O metodo de Tyler foi bem aceito pela comunidade
americana e assim difundido durante os proximos 25 anos.

A Epoca da Inocéncia refere-se ao periodo compreendido entre os anos 1940 e
1950, quando a sociedade americana buscou esquecer a Guerra, superar a Grande
Depressao, adquirir recursos e desfrutar da boa vida. Foi um periodo que apresentou um
paradoxo de plenitude nas cidades e pobreza nas areas rurais. Essa época foi marcada por
profundos preconceitos e segregacdo raciais, embora parecesse despercebido pela
populacdo branca. Os recursos naturais eram desperdicados; houve grande
desenvolvimento da industria e da capacidade militar, sem preocupagdo com 0s impactos
ambientais que paralelamente produziam. Quanto a area da educacgdo houve uma expansdo
das ofertas educacionais, da formacdo de professores e instituicdes educativas. Assim, a
avaliacdo educacional expandiu-se, avaliadores escreviam sobre avaliagdo e faziam
recompilagdo de dados, mas ndo conseguiam traduzir em seus esforgos a melhoria do
sistema educativo. Além disso, as avaliagdes educacionais dependiam dos orgamentos e
interesses locais, pois as agéncias federais e estaduais estavam pouco envolvidas nesse
processo. A auséncia de financiamento externo para a avaliagdo levou a chegada do
préximo periodo (Stufflebeam & Shinkfield, 1987).

A Epoca do Realismo refere-se ao periodo no inicio dos anos 1960 e foi marcada
pelas avaliagdes em grande escala de projetos e curriculos, financiada por Orgaos
governamentais. Assim, o progresso das metodologias avaliativas estd relacionado com
conceitos como utilidade e relevancia. Nesse sentido, ocorreram profundas mudancas em
decorréncia dos interesses publicos e dos contribuintes que financiavam as avaliagdes, a
avaliacdo transformou-se em uma industria e em uma atividade profissional. Os métodos
de avaliacdo utilizados nesse periodo eram: o método de Tyler, para definir os objetivos
dos novos curriculos e para avaliar o grau em que esses objetivos eram alcancados; 0s
testes padronizados em nivel nacional, para refletir os objetivos e conteldos dos novos
curriculos e o método do critério profissional, usado para avaliar as propostas e verificar
periodicamente os resultados.

No inicio dos anos 1960, alguns dos mais importantes avaliadores educacionais
perceberam que seus trabalhos e suas conclusdes ndo ajudavam aos elaboradores de
curriculos e ndo respondiam as perguntas sobre 0s programas que necessitavam comprovar
0 grau de sua efetividade. Stufflebeam e Shinkfield (1987) referem-se ao artigo de
Cronbach que criticava fortemente a relevancia e a utilidade das avaliagdes realizadas até

entao.
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Nos primordios da avaliagdo de programas pairava certa ingenuidade, apontada por
Cook e Shadish (1986), na concepcdo dos programas € no uso das avaliacBes. Os
avaliadores estavam desatentos as intransigéncias dos programas sociais; a inexatiddo
descritiva das teorias de tomada de deciséo, e do limitado papel da avaliagdo como um dos
muitos modelos formais de resolucdo de problemas sociais. Os cientistas sociais esperavam
que os resultados das avaliacdes melhorassem o funcionamento dos programas. Nesse
sentido, é preciso considerar que as avaliacfes ndo existem no vacuo, pois estdo sujeitas
principalmente & influéncia politica dos tomadores de decis@o e criadores das politicas e
programas publicos. Por isso, muitas vezes os programas nao refletem solucGes para os
programas sociais e sim a visao politica adequada ao momento, em detrimento a realidade
apresentada. A visdo dos avaliadores muda quando verificam que os criadores de politicas
e programas e funcionarios do programa utilizam as suas metas pessoais para administrar
0s programas e ndo as melhores alternativas descobertas pelos avaliadores.

Assim, verifica-se que a avaliagdo de programas esta estritamente relacionada a uma
mudanca histérica e ideologica que ocorreu com a transferéncia da responsabilidade
ambiental, social e da qualidade de vida dos cidaddos comuns, da instancia individual para
a instancia governamental (Rossi & Freeman, 1993).

Essa mudanca historica de transferéncia de responsabilidade pode ser percebida
desde antes da Primeira Guerra Mundial (1914 — 1918), quando a responsabilidade pelos
servicos prestados aos cidaddos era individual ou de organizagfes voluntarias, o que
mudou durante os anos 1960 e 1970, quando entdo os governos sécio-liberais passaram a
se engajar em programas objetivando a solucdo dos problemas sociais (Ala-Harja &
Sigurdur, 2000). A avaliacdo de programas sociais ganhou maior visibilidade e
importancia nos Estados Unidos, embora tenha sido realizada também em outros paises
(Barreira, 2002).

Considerando-se tal raiz historica, pode-se dizer que a Pesquisa Avaliativa teve um
desenvolvimento relativamente recente, pois antes de 1930 havia poucos programas de
salde, educacdo, bem-estar e emprego, sob responsabilidade governamental e publica. E
foi na area de educacdo, especificamente nos processos de alfabetizacdo na &rea do
emprego e da saude publica, que a avaliacdo tornou-se um empreendimento sistematico de
verificacdo o desempenho dos programas.

No inicio da Primeira Guerra Mundial, os programas para treinamentos de soldados
desencadearam avalia¢Oes. Teve destaque o desenvolvimento de testes para avaliar perfil e

para recrutar soldados pelo exeército estado-unidense (Oskamp, 1984). No periodo da
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Primeira Guerra Mundial, o acontecimento que se tornou o primordio para o0
desenvolvimento da avaliacdo de programas foi a necessidade de suprir o exercito
americano com soldados para o front de guerra. De acordo com Rossi e Freeman (1993),
na area da saude publica, os esforcos de avaliacdo se concentraram nas iniciativas de
programas para reduzir a mortalidade e morbidade por doencas infecciosas. Nesse
contexto, foram realizadas diversas avaliagdes menores, para verificar o éxito de tais
campanhas ou propagandas dos programas de alfabetizacdo e de saude publica. Na época,
essas campanhas objetivavam modificar os habitos alimentares da populacdo, devido a
escassez de certos alimentos durante o periodo da guerra.

Segundo Rossi e Freeman (1993), durante a Segunda Grande Guerra (1938-1945), o
exército americano e inglés possuia preocupacdo semelhante a da Primeira Guerra
Mundial, de monitorar o moral dos soldados e também dos civis e avaliar as politicas de
seus governos. Um pouco antes da Segunda Guerra Mundial, havia forte pressdo para que
0s conceitos e técnicas do entdo chamado gerenciamento cientifico, que fora bem aplicado
as industrias e aos programas e atividades do governo, fossem também aplicados aos
programas para o bem estar social. Assim de acordo com Oskamp (1984), a ciéncia de
avaliacdo teve um grande desenvolvimento durante a Primeira e Segunda Guerra Mundial,
produzindo conhecimentos para ajudar os governos a desenvolver e implementar
sistematicas de avaliacdo de seus programas publicos. Buscava-se aferir 0s processos e
resultados de acOes sociais para “estabelecer padrdes de atendimento na oferta dos servicos
sociais publicos” (Barreira, 2002, p. 21).

Ocorreu uma “explosdao” da Pesquisa avaliativa no periodo subsequente a Segunda
Grande Guerra, devido as necessidades de desenvolvimento de programas na area de
habitagdo, educacéo, tecnologia, cultura, treinamento profissional e desenvolvimento de
atividades preventivas de satde. Aguilar e Ander-Egg (1995) destacam que na medida em
que a metodologia avaliativa era aperfeicoada, sua aplicacdo iria além dos programas
econdmicos, centrando-se principalmente na avalia¢do de programas educativos.

Varios estudos foram realizados nos Estados Unidos e na Europa, na Asia, na
América Latina e na Africa. Na Asia, por exemplo, foi introduzida a avaliagdo nos
programas de planejamento familiar, na América Latina os programas de nutricdo e saude
e na Africa os programas de agricultura rural (Rossi & Freeman, 1993).

Em suma, as mudancas na estrutura politica, econémica e social, ocasionadas pela
Primeira e Segunda Grande Guerras, ocasionaram mudancas na pratica de construcdo da

avaliacdo de programas. Além do aumento dos investimentos em programas sociais,
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cresceu também a necessidade de avaliar seus resultados (Rossi & Freeman, 1993). Sendo
qgue a avaliacdo quantitativa e qualitativa dos processos e resultados sociais refletia
fortissima influéncia das ciéncias econdmicas, matematicas e bioldgicas. De acordo com
Barreira (2002, p. 22). [...] o rigor l6gico e metodologico que formava os estudos das
ciéncias exatas e bioldgicas era transferido para o campo da avaliagdo de politicas e
programas sociais [...]”, buscava-se determinar as leis e normas e variaveis explicativas das
necessidades individuais e sociais a serem atendidas pelos servi¢os publicos.

Esse cenario comecou a mudar em 1930, juntamente com as mudancas geopoliticas
que modificaram os Estados Unidos e a Europa. Em 1930, as ofertas de servicos publicos,
em forma de Programas Sociais, comecaram a crescer paralelamente a Grande Depressdo
de 1930, pois havia uma preocupacdo dos governos em recuperar a economia, 0 emprego e
a industria prejudicados pela Guerra. De acordo com Rossi e Freeman (1993), mesmo
considerando-se 0s passos iniciais da AP durante a 1% Guerra, foi a partir dos anos 1930,
que um numero significativo de cientistas sociais adotou a aplicacdo rigorosa de métodos
cientificos da pesquisa social para avaliar as acGes dos programas nas comunidades e
avaliar a sua implantacéo, coincidindo com o refinamento dos seus proprios métodos. Um
elemento importante nesse periodo foi o desenvolvimento das ciéncias e pesquisas sociais
nas universidades, que continuam até hoje a influenciar esse campo de estudos.

Em 1932 foi lancada a Politica do New Deal (Novo Acordo) do Presidente dos
Estados Unidos, Franklin Roosevelt. Essa politica englobava um conjunto de reformas
econdmicas com a finalidade de fazer com que o pais superasse a crise desencadeada em
1929. Nessa politica foram criados programas de combate ao desemprego e fortalecimento
da industria nacional, financiados com dinheiro publico. Surgiu entdo a necessidade de
verificar a efetividade e o uso do dinheiro publico investido nesses programas. O objetivo
era que os laboratérios criados pela politica do New Deal permitissem o uso mais efetivo
dos metodos experimentais nos projetos de pesquisa dos cientistas sociais, dessa forma, as
pesquisas subsidiaram a fiscalizacdo e o planejamento dos programas implementados
pelas autoridades governamentais. Verificou-se também nesse periodo o desenvolvimento
cientifico em termos de métodos de coleta e analise de dados por meio de técnicas
estatisticas.

Outro elemento importante que levou ao desenvolvimento das politicas
universalistas, asseguradoras dos direitos dos cidad&os foi o0 Welfare State (Estado de Bem
Estar Social), que teve amplo desenvolvimento nos paises desenvolvidos da Europa e nos

Estados Unidos, apds a Segunda Guerra Mundial. O Welfare State concebido como um
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pacto social buscava proporcionar os servi¢os de seguranga socioeconémica, promovendo
0S servicos sociais dentro das politicas que visavam atender a pobreza e assegurar 0sS
minimos sociais. De acordo com Barreira (2002, p. 22), “... foi enfatizada a importancia da
execucdo de programas de ajuda internacional, ao chamado Terceiro Mundo, voltados para
combater a pobreza pela via do planejamento familiar, saude, nutricdo e desenvolvimento
de comunidades rurais”.

Outros fatos ocorreram na década de 1930, no campo cientifico, e configuram a
trajetdria historica da AP. Por exemplo, o0 aumento dos estudos nas universidades, o que
levou ao amplo desenvolvimento das ciéncias sociais, oferecendo suporte a pesquisa
social. Nesse sentido, Shadish, Cook, e Levinton (1995) informam em seu trabalho que a
avaliacdo de programas desenvolveu-se em trés estagios: 1) ao longo da década de 1960,
caracterizando-se pela aplicacdo rigorosa dos métodos cientificos a avaliacdo de
programas; 2) a partir da déecada de 1970, com o enfoque no uso dos resultados das
avaliacdes pelos administradores e gestores publicos e 3) ainda na década de 1970, a partir
da sintese dos trabalhos anteriores e da avaliacdo dos aspectos positivos e negativos dos
métodos e técnicas de avaliacdo. Enfatizava-se a escolha de determinada pratica a partir
das circunstancias e do contexto politico que envolvesse a implantagdo de politicas.

Quanto aos trabalhos pioneiros e publicacbes de AP, pode-se citar na educacéo o
trabalho de abordagem experimental de Donald Campbell (1969, citado por Cano, 2002),
quando a avaliacdo de programas comecou a se firmar como uma disciplina. Nesse campo,
tiveram destaque os textos publicados por Campbell e Julian Stanley em 1963, Desenhos
experimentais e quasi-experimentais para a pesquisa sobre o ensino, e outro artigo escrito
juntamente com Thomas Cook em 1979, intitulado Quasi-experimentacdo. Questbes de
desenho e anélise para contextos naturais (Cano, 2002).

Nos anos 1950, a avaliacdo de programas tornou-se amplamente utilizada
abrangendo topicos como programas de planejamento familiar, nutricdo, salde e
programas de desenvolvimento da agricultura em diversos paises. Nos Estados Unidos, a
pesquisa avaliativa foi conduzida por meio de procedimentos e tratamentos psicoterapicos
e médicos, programas de atendimento familiar, de prevengdo a criminalidade e muitos
outros programas locais e nacionais (Oskamp, 1984). No final dos anos 1950, a avaliagédo
de programas em larga escala tornou-se comum. Os cientistas sociais estavam engajados
em avaliagcBes de programas de prevencdo a delinquéncia, projetos de reabilitacdo de
presos, tratamentos psicoterapicos e psicofarmacoldgicos, programas habitacionais e

atividades da sociedade organizada. Esses estudos aconteceram nos Estados Unidos,
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Europa e em outros paises industrializados e também em paises menos desenvolvidos
(Rossi & Freeman, 1993).

Em sintese, no periodo de 1950, no campo das Ciéncias Sociais, a avaliacdo de
programas surgiu como uma necessidade a partir da qual se desenvolveu
metodologicamente, sendo esse conhecimento aplicado a avaliacdo da politica social e
publica da administracdo do bem estar. O foco das avaliacdes direcionava-se para
programas para diminuir a mortalidade infantil, diminuir a gravidez entre adolescentes e
programas para diminuir os acidentes de transito (Cano, 2002). De acordo com Barreira
(2002), os anos 1950 a 1970 podem ser considerados como periodo de maior
desenvolvimento ou periodo aureo do campo da pesquisa avaliativa de programas sociais.

Conforme observado, a partir dos exemplos fornecidos até 0 momento, a avaliagédo
de programas € uma area de estudos ampla, constituindo-se em uma disciplina, dentro da
qual convergem varias abordagens, o que pode ser verificado pela diversidade de projetos
ou programas sociais avaliados dentro do &mbito da politica dos governos.

Na continuidade do devir historico da avaliacdo de programas, a maior parte dos
acontecimentos a seguir apresentados e que marcaram o periodo de 1960 a 1990, foram
descritos por Rossi e Freeman (1993), exceto quando se destacar outro autor.

Nesse periodo, de acordo com Ala-Harja e Sigurdur (2000, p. 14) “o processo de
planejamento e programacdo foram introduzidos para melhorar a formulacéo de politicas”.
Alem disso, melhores condi¢des fiscais e o conhecimento dos métodos das ciéncias sociais,
incluindo a aplicacdo de surveys em grandes amostras e sofisticadas anélises estatisticas,
ampliaram ainda mais o seu uso em avaliagéo.

Durante os anos 1960, o ndamero de livros e artigos sobre a pratica da pesquisa
avaliativa cresceu grandemente. Nos Estados Unidos, o motivo principal para esse
interesse em avaliagdo durante o periodo foi a guerra do governo contra a pobreza (Rossi
& Freeman, 1993). Em 1961, houve o empenho do presidente Lyndon Johnson e depois do
presidente John F. Kennedy no desenvolvimento da Grande Sociedade Americana,
oferecendo suporte social e financiamento de bilhdes de ddlares para as Reformas Sociais e
programas comunitarios na &rea da salde, educagdo e assisténcia social. O objetivo dos
Estados Unidos era reforcar o seu dominio, por meio da politica social através de um forte
marketing nacional e internacional (Barreira, 2002).

Até o final de 1967, a definicdo de Pesquisa Avaliativa de Schuman (citado por Rossi
& Freeman, 1993) era uma definicdo util e suficiente para o campo, pois envolvia a

aplicacdo de técnicas de pesquisa social ao estudo em grande escala dos programas de



30

intervencdo social. A mudanca qualitativa que ocorreu em relacdo a definicédo foi originada
pela lacuna que essa mudanca trazia em relacéo a influéncia dos consumidores da pesquisa
avaliativa - que eram os criadores das politicas, os planejadores dos programas e 0s
gerentes dos programas. Nesse sentido, a anélise de Cook e Shadish (1986) é pertinente
quando afirmam que o que mudou ao final da década de 1960 foi a perda da inocéncia em
relacdo a conceituacdo e realizacdo da AP. Conforme Cook e Shadish (1986), o0s
avaliadores emergiram desse periodo “mais sofisticados” sobre a complexidade de sua
tarefa, sendo mais realistas sobre a politica nas quais 0s programas sociais existem e sobre
como usar as informagdes da ciéncia social na resoluc¢do dos programas.

Esses atores utilizavam os resultados das avaliacdes e suas percepgdes eram afetadas
pelas organizacBes que encomendavam as avaliacdes. O foco das avaliacfes era a melhoria
dos programas e 0s seus resultados eram empregados como mecanismos de feedback para
0s gestores dos programas (Rossi & Freeman, 1993; Ala-Harja & Sigurdur, 2000).

Nesse sentido, a critica que Rossi e Freeman (1993) fazem a avaliacdo refere-se ao
impeto da aplicacdo, pura e simples, de métodos, pois, segundo os autores, a avaliacao
envolve mais aspectos que apenas a sua aplicagéo, ou seja, sua concepcédo, planejamento,
execucao e monitoramento. Segundo esse pensamento a avaliacdo é concebida como parte
do ciclo da politica e atividade gerencial, e como tal, serve como subsidio a entrada
(inputs) de informacdes dentro de um complexo mosaico. Dentro desse mosaico emergem
decisdes politicas e alocagdes de recursos para o planejamento, delineamento, implantagdo
e continuidade dos programas, que por sua vez, propdem melhores condi¢des de vida as
pessoas. Assim, conclui-se nesse contexto, que a pesquisa avaliativa precisa ser concebida
como parte integral do ciclo de gestdo que envolve formular, implementar e controlar a
politica social e publica das administragdes governamentais. Cook e Shadish (1986) ja
apontavam um cuidado a ser tomado em relacdo ao uso da avaliacdo, que ela ndo fosse
apenas justificativa de decisdes repentinas tomadas em curto-prazo, quando a decisdo nem
sequer estivesse relacionada aos seus resultados, ou seja, fazer um uso politico da
avaliagéo.

Conforme Faleiros (2000) no Brasil, dos anos 1930 aos anos 1960, a politica
trabalhista desenvolvida por Getalio Vargas procurou controlar as greves e 0s movimentos
operarios e estabelecer um sistema de seguro social. Assim, foram criados o Ministério do
Trabalho, em 1930; e o sistema de seguros foi sendo implantado através do Instituto de
Previdéncia Social, para uma parcela da populacdo (maritimos, estivadores, bancarios e

industriarios). Sendo que os trabalhadores rurais passaram a ser atendidos pela
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Previdéncia, somente a partir dos anos 1970. Em 1942, foi criada a Legido Brasileira de
Assisténcia — LBA, para atender as familias de pracinhas envolvidos na Guerra. Em 1946
comecaram a ser implantados servigos sociais, envolvendo a maternidade e a infancia;
entretanto, predominada o assistencialismo, envolvendo obras de caridade, agdes das
primeiras-damas. Em 1960, houve a aprovacdo da Lei Organica da Previdéncia Social —
LOPS, definindo a unificacdo de varios institutos, organizando cerca de 300 leis e decretos
referente a previdéncia social.

Ao longo dos anos 1970 e 1980, o Estado Brasileiro tentou satisfazer as demandas da
populacdo desprotegida. Por exemplo, em 1966 foram unificados os institutos de
previdéncia; criando-se assim o Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS. Em 1974,
o0s idosos, com mais de 70 anos, foram beneficiados por lei que implementou a renda
mensal vitalicia no valor de um salario minimo, para os que tinham contribuido, pelo
menos por um ano, com a Previdéncia Social. Também em 1974 foi criado o Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social; com a incorporacdo da LBA, Fundacédo para o Bem-Estar
do Menor - FUNABEM, Central de Medicamentos — CEME, Empresa de Processamento
de Dados da Previdéncia Social - DATAPREV (Faleiros, 2000).

No Brasil, a problemética social tem sido prioridade de atuacdo do governo até a
atualidade, como pode ser observado por meio da criagdo de programas sociais de grande
escopo como o Programa Bolsa Familia, ja no governo Luis Inacio Lula da Silva.

No contexto mundial, no inicio dos anos 1970, uma grande variedade de livros
surgiu, incluindo criticas no que diz respeito a qualidade metodoldgica das avaliagdes de
varios estudos. Entre as diversas publicagdes da época, foi criado o jornal Evaluation
Review, em 1976. Essa publicacdo € amplamente lida por pesquisadores avaliadores de
diversas disciplinas até hoje. A proliferacdo de publicacfes e conferéncias, a formacéo de
associacOes profissionais e secdes especiais de estudos de avaliagdo nos encontros
académicos e nos grupos de consultorias testemunharam o rapido desenvolvimento do
campo.

Em suma, pode-se afirmar que dois fatos contribuiram para o desenvolvimento do
campo: a) a criagdo de uma sistematica de coleta de dados e o refinamento de
procedimentos de analise de dados, tipo survey; e b) o desenvolvimento de computadores
com capacidade para examinar uma grande quantidade de variaveis utilizando-se estatistica
multivariada.

Nos anos 1980 a avaliacdo de programas enfrentou problemas, no ambito dos

governos, que na época eram mais conservadores, de tentar lidar com a escassez de
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recursos destinados a programas publicos. Essa escassez fiscal fez com que a avaliacdo
passasse a ser vista como “uma ferramenta Gtil na reconsideracdo da justificativa de
politicas e na racionalizacdo da alocacdo de recursos orcamentarios” (Ala-Harja &
Sigurdur, 2000, p.14). Voltando ao contexto do Brasil e a politica de bem estar social; com
a Constituinte de 1988, conseguiu-se, “no plano social, o avanco dos direitos das mulheres,
das criancas, dos indios e a inclusdo do conceito de Seguridade Social que compreende
direitos universais a saude, direitos a previdéncia e a assisténcia social” (Faleiros, 2000, p.
49). Em 1985 o Instituto Nacional de Previdéncia Social — INAMPS, foi transferido para o
Ministério da Satde, configurando-se no Sistema Unico de Salde — SUS. Sendo que 0
papel do governo federal era a coordenacéo, e ndo execucao das politicas sociais, que ficou
a encargo dos municipios e estados. Em 1993 “foi aprovada a Lei Organica da Assisténcia
Social - LOAS, que torna a Assisténcia Social um dever do Estado e um direito do
cidaddo” (Faleiros, 2000, p. 51).

Por fim, nos anos 1990, a crise fiscal e econébmica que 0s paises enfrentavam e que
comecou desde a década de 1980, com a crise fiscal e econébmica, tornam necessario o
estabelecimento de prioridades na alocacdo dos recursos para que 0s programas mais
importantes sejam contemplados.

Em Cartagena em 1994 o Office of Evaluation and Oversight - OVE/BID - Banco
Interamericano de Desenvolvimento, realizou um encontro entre Brasil, Argentina e Chile,
priorizando a discussdo e a construcdo de uma nova Visdo para o exercicio da funcao
avaliacdo, que entre o periodo de 1980 e 1990 era concebida como mecanismo de controle
dos governos em relacdo a alocacdo e uso dos recursos em programas publicos. Scriven,
(1991, citado em Barreira, 2002, p. 40-41) esclarece que funcdo avaliativa ou medicao
avaliativa é uma transposicdo da matematica. Refere-se ao “processo de calcular a soma de
varios valores de peso, como na avaliagdo de um polinémio. Essa é a chave do processo
l6gico que distingue avaliacdo de mensuracdo”. Assim, a avaliacdo torna-se “distinta das
atividades de controle e acompanhamento da execucdo de projetos setoriais, enfocados
isoladamente [...] passa a se constituir no objeto de acompanhamento dos resultados e dos
processos de sua consecucdo [..] das estratégias de politica pablica” (Ala-Harja &
Sigurdur, 2000, p. 7). Assim, tornou-se crescente a participacdo da sociedade, dos grupos
politicos, das organizacdes e das associaces, nas discussdes sobre a destinacdo dos
recursos publicos. Silva (2002a) refere que os estudos e pesquisas de avaliacdo para a
gestdo das politicas publicas, em diferentes paises, vém sendo desenvolvido principalmente

a partir da década de 1990. Especificamente nos EUA, no final do governo Clinton, o
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financiamento para 0s programas sociais aumentou, assim como as atividades de avaliacdo
dos mesmos. Dentro do contexto que era de escassez fiscal, os programas passaram a
receber financiamento.

Rossi e Freeman (1993) comentam que independentemente da postura politica dos
governos, seja liberal ou conservadora, a avaliacdo dos programas desencadeada por
governos, dentro de suas politicas, precisa ser concebida como uma constante necessaria e
integradora do seu ciclo de gestdo. E complementando-se ainda, realizada, planejada e com
destinacdo de verbas previstas nos orcamentos dos programas para a realizacdo de
avaliacdes.

As evolugdes e transformacdes tratadas até este ponto foram resumidas e descritas
sinteticamente no quadro a seguir, que retratou 0s principais eventos histdricos que
marcaram o desenvolvimento da avaliacdo de programas no mundo. Tal esquematizagao
teve como objetivo tornar claro os principais eventos que colaboraram para o

desenvolvimento da AP, porém, ndo tem a pretensao de ser a melhor ou mais abrangente.

Quadro 1. Eventos que influenciaram o desenvolvimento da avaliacido de programas

Periodo Eventos Historicos

Os primeiros estudos avaliativos se espelhavam no paradigma da pesquisa experimental,
Século XVII | modelada nas ciéncias naturais, de probabilidade e deducdo, na “matematizacdo” do
conhecimento (influéncia da teoria de Kepler, Bacon, Galileu e Descartes)

12 Guerra Desenvolvimento de testes para avaliar o perfil e recrutar soldados pelo exército americano.
Mundial Treinamento de soldados.

1914-1918 | Na area da saude publica tomaram-se iniciativas para reduzir a mortalidade e morbidade por
doencas infecciosas.

Em 1932, Politica do New Deal (Rosevelt - EUA), desenvolvimento de programas de combate
ao desemprego e fortalecimento da indistria.
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Década | Cientistas sociais adotaram a aplicacdo rigorosa de métodos cientificos da pesquisa social para
de avaliar as a¢des dos programas nas comunidades e avaliar a sua implantacdo.

1930 Desenvolvimento dos métodos estatisticos e de pesquisas aplicaveis ao estudo dos problemas
sociais e das relacdes interpessoais. Aperfeicoamento da sistematizacdo da coleta de dados,
sofisticacdo das técnicas de pesquisa, desenvolvimento de computadores capazes de processar
grande quantidade de varidveis estatisticas.

22 Guerra Desenvolvimento do método cientifico para avaliar diversos tipos de treinamento e
Mundial propagandas.

O aumento do investimento financeiro em programas de bem estar sociais gerou uma forte
1939-1945 | demanda em relagdo aos resultados desses programas.

A ampliacdo da préatica da avaliacdo de programas nos paises industrializados e nos paises em
Década | desenvolvimento.

Surgimento do Welfare State na Europa e Estados Unidos. Execugdo de programas de ajuda

de internacional ao Terceiro Mundo, voltados para combater a pobreza pela via do planejamento
familiar, satde, nutri¢do e desenvolvimento de comunidades rurais.
1950 Nos Estados Unidos, desenvolvimento de procedimentos e tratamentos médicos, de

atendimento familiar e prevencdo a criminalidade.

Lancamento, nos Estados Unidos, de um amplo conjunto de programas sociais, iniciados pelo
Década | presidente Lyndon Johnson.

de Criacdo de novas formas de ajuda aos paises em desenvolvimento, mediante financiamento de
1960 projetos econdmicos.

O namero de livros e artigos sobre a pratica da Pesquisa avaliativa cresceu (ocorreu 0 boom da
avaliacdo de programas).

Uma grande variedade de livros surgiu, incluindo criticas em relacdo a qualidade
Década | metodolégica das avaliagdes de varios estudos.

de Langamento do jornal Evaluation Review em 1976, amplamente lido por pesquisadores
1970 avaliadores de diversas disciplinas.

Crise fiscal e econdmica que os paises enfrentam torna necessario o estabelecimento de
prioridades na alocagdo dos recursos para que 0S programas mais importantes sejam
contemplados.

Década |Em Cartagena em 1994, o Office of Evaluation and Oversight — OVE/BID realizou um
de encontro entre diversos paises, com prioridade a discussdo e a constru¢do de uma nova visao
1990 para o exercicio da funcéo avaliacéo.

Crescente participacdo da sociedade, grupos politicos, organizagdes e associagles, nas
discussdes sobre a destinacdo dos recursos publicos.

De acordo com as informagdes sintetizadas no Quadro 1 e detalhadas
anteriormente, o que se verifica tanto na revisdo dos eventos histéricos, quanto de sua
sintese, é que a evolucdo historica se deu tanto em termos cientificos, de pesquisas em
avaliacdo, quanto em acontecimentos que marcaram a ampliacdo do seu uso. Entretanto, ha
que se considerarem ainda as necessidades existentes, refinamento, difuséo e apropriagéo
da avaliacdo nos diversos campos das politicas e programas de governo. Considera-se
também que o uso da AP é relativamente recente no Brasil, apesar de ja estar consolidado
em paises da Europa e no Canadd, Reino Unido e Inglaterra (Barreira, 2002).

Apesar desta contextualizacdo histérica mostrar a evolucdo em termos de
transformacdo e producdo de conhecimento, de praticas, pesquisa e aplicacdo, ndo se
poderia deixar de considerar alguns mitos associados a avaliacdo o que prejudica o seu uso
e difusdo (Ala-Harja & Sigurdur, 2000; Posavac & Carey, 2003; Rossi & Fremann, 1993).




35

Assim, por exemplo, alguns tomadores de decisdo, responsaveis pela criacdo de
politicas, consideram a avaliagdo de programas como um modismo sem aplicacdo prética e
que produz burocracia, ou ainda uma atividade tedrica que produz dados vagos e pouco
aplicaveis na pratica. Esse quadro de descredito na avaliagdo existe na concepcéo de alguns
gestores que receiam pela responsabilizacdo que esse processo pode gerar o que lhes
implica pensar o uso que se faz da avaliagéo.

Podem-se contestar esses mitos a medida que se avanca no conhecimento sobre
avaliacdo de programas, tanto por aqueles que produzem conhecimento nesta area, quanto
por aqueles que fazem do seu uso uma ferramenta de trabalho. Ferramenta que apdia a
tomada de decisdo, a promogéo, o conhecimento e a melhoria dos programas, no processo
de gestdo de organizacdes publicas ou privadas. Além da melhoria do processo de gestdo
organizacional, concorda-se com Ala-Harja e Sigurdur (2000, p. 6) que existem qualidades
no processo de avaliacdo de programas e que tais qualidades “podem complementar e
desenvolver esforcos de mensuracdo, monitoramento e auditoria de desempenho”.

Para o esclarecimento dos termos, caracterizacdo e diferenciacdo na pratica em
avaliacdo de programas buscaram-se ilustrar no proximo topico os principais conceitos e

terminologias associadas a avaliagdo de programas.

2.2 Avaliacao de programas: conceitos

Neste topico abordaram-se alguns conceitos centrais para a compreensao do que vem
a ser avaliacdo de programas. Primeiro, abordou-se a diferenca entre avaliar e medir;
segundo, apresentou-se o0 conceito de programa, projeto e plano; terceiro, apresentou-se o
conceito de avaliagdo de programas.

Avaliar e medir

Segundo Cano (2002), o termo avaliacdo pode assumir diversas conceituacdes latu
senso, por exemplo, as avaliagfes que geralmente se fazem no quotidiano, a respeito de
coisas, pessoas ou situacdes, em tais avaliagcdes sdo emitidos juizos de valor. Entdo, avaliar
consiste em emitir julgamento de valor ou atribuir valor a algo.

Pode-se dizer que avaliar é uma forma de estimar, apreciar e calcular. E um processo
no qual emitimos juizos de valor de acordo com determinados critérios, no qual nos
baseamos para tomarmos decisfes sobre algo. Essa definicdo genérica pode ser aplicada a
diversas ponderacdes que se realiza no dia-a-dia e refere-se a avaliacdo no sentido

informal. Ja a avaliacdo formal, a avaliacdo sistematica, € aquela utilizada para avaliar
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servigos ou atividades profissionais e utiliza 0s mesmos métodos e técnicas da pesquisa
social (Aguilar & Ander-Egg, 1995).

Sobre a diferenca entre avaliar e medir, os dois termos estdo relacionados, entende-
se que a nocao de medicdo de programas esta associada ao paradigma positivista, conforme
verificado na quantificacdo dos resultados e metas atingidas. Esta relacionada com a sua
origem historica associada as ciéncias exatas e a contabilidade, por isso alguns autores as
vezes utilizam o termo funcdo avaliacdo, que provém da funcdo matematica. Embora o
processo avaliativo possa conter mensuracdo, cré-se que vai além dele. De acordo com
Aguilar e Ander-Egg (1995, p. 19), “a medicdo é o ato ou processo de determinar a
extensdo e/ou quantificacdo de alguma coisa; a avaliagdo, ao contrario, faz referéncia ao
ato ou processo de determinar o valor dessa coisa”, pois € possivel medir sem valorar, e
pode-se valorar algo sem medi-lo. Os autores destacam diferencas entre avaliacdo e alguns
outros termos como: seguimento e controle.

Seguimento refere-se ao exame continuo e periodico de uma unidade administrativa,
com o objetivo de garantir o cumprimento do calendario de trabalho e a entrega dos
insumos (bens, fundos, servigos, mao-de-obra, tecnologia, etc.) para alcangar os objetivos
previstos no programa. O seguimento fornece informacdo que permite modificar e
reorientar os aspectos operativos do programa e é parte da funcdo gerencial que a ser
realizada periodicamente. Aguilar e Ander-Egg (1995, p. 21) destacam que 0 seguimento
pode contribuir na tarefa de avaliar “[...] mas pode haver avaliacdo sem ter havido
seguimento e vice-versa: pode haver seguimento de um programa ou projeto sem que isto
impligue necessariamente em uma avaliacao sistematica”.

Ja a diferenca entre avaliacdo e controle consiste em que o controle é uma
verificacdo de resultados e a avaliacdo € uma ponderagdo ou julgamento desses resultados,
“0 controle € uma verificacdo de algo, e a avaliacdo é um juizo acerca desse algo” (Aguilar
& Ander-Egg, 1995, p. 21).

Avaliacdo é uma estimativa das caracteristicas e efeitos de uma politica ou de um
programa ou projeto, concluido ou em fase de execucdo, da sua concepcdo, implantagéo e
resultados. Ela visa determinar a relevancia e realizagdo dos seus objetivos e sua eficiéncia,
efetividade, impactos e sustentabilidade do ponto de vista do desenvolvimento. Uma
avaliacdo supre de informacgGes criveis e Uteis e permite a absorcdo dos resultados pelo
processo decisorio e pelos beneficiérios das politicas e programas (Silva, 2002b).

O enfoque da avaliacdo geralmente esta na eficiéncia, efetividade; impacto e

sustentabilidade do programa, visando por meio da avaliacdo, a sustentacdo do processo de
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tomada de decisdo. Estimar as caracteristicas de um programa em qualquer uma de suas
fases é uma das atribuicGes basicas da avaliacdo. Essa forma de conceber avaliacdo
assemelha-se a de por Fernandez-Ballesteros, Vedung e Seyfried, (1998) e a de Posavac e
Carey (2003).

Entende-se que a avaliacdo de politicas e programas sociais envolve além da
medicdo um processo amplo de julgamento de mérito, valor e validade (Barreira, 2002),
idéia associada a diversos autores (Aguilar & Ander-Egg, 1995; Fernandez-Ballesteros,
Vedung & Seyfried, 1998; Posavac & Carey, 2003). Avaliar um programa implica uma
operagdo mais ampla, que abrange diversos aspectos do programa, e medir, seria uma
atividade mais especifica e pontual que envolve a determinacdo de critérios especificos,
sua quantificacdo, mensuracdo. Nos programas de escopo social, a avaliacdo também pode
ser realizada por meio de nameros, mas também pelo estabelecimento de indicadores, no
caso de caso da circunstancia de objetivos mais complexos, encontrados comumente nos
programas sociais.

Programa, projeto e plano

Inicialmente, considera-se 0 que vem a ser um programa. Entre os diversos tipos de
programas existentes considerou-se um tipo de programa especifico — o programa social —
que pode ser compreendido como “uma intervencdo sistematica planejada com o objetivo
de atingir uma mudanca na realidade social” (Cano, 2002, p.9).

Uma idéia adotada neste trabalho e que pode distinguir programa de outras
atividades ou acGes é a de que um programa surge para suprir uma necessidade detectada
em um ambiente em determinada populacéo (Posavac & Carey, 2003).

A existéncia de problemas e necessidades em uma populacdo pode ser atendida por
meio de programas e no caso do presente trabalho, no ambito das politicas publicas.
Considerando-se que os problemas sociais geralmente séo tratados pelas politicas publicas
de governo, justifica-se, o uso da literatura de avaliacdo conforme tratada nos programas
com contexto de politica publica. Assim, considerou-se a realidade social como fluida e
mutavel e que os programas sdo desenhados dentro desse contexto, para intervir sobre
determinada situacdo na busca de solucionar, aprimorar ou prover solucées. Pode-se tracar
uma comparagdo entre o conceito de programa enquanto alternativa ao problema da
populacédo e o conceito de organizagdo do trabalho; ambos surgem para suprir 0 anseio de
determinado sujeito ou agrupamento de pessoas. Os programas e as organizagdes se
diferenciam no seu ciclo de vida, as organizagbes possuem aspiragdo de perdurar

indefinidamente, e 0s programas nascem com escopo e tempo de existéncia determinado,
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mesmo os de longa duracdo. Nao se esta afirmando que seja impossivel transformar um
programa em algo mais duradouro, como um servico de prestacao continuada, e sim, que a
partir das avaliacOes que sdo realizadas sob os mesmos, existem prioritariamente trés
possibilidades: manutencdo, modificagdo ou encerramento. Associada ao ciclo de vida dos
programas tem-se a avaliacao.

Cotta (1998, p.104) faz a distin¢do entre projeto, programa e plano. Para a autora,
essas trés modalidades de intervencdo social diferem em escopo e duracdo. Sendo que 0
projeto seria “uma unidade minima de destinacéo de recursos, e por meio de um conjunto
integrado de atividades, pretende transformar uma parcela da realidade, suprindo uma
caréncia ou alterando uma situacdo problema”. Ja um conjunto de projetos visando 0s
mesmos objetivos formariam um programa. Por fim, o plano agregaria programas afins,
estabelecendo diretrizes para a intervengao social.

A concepgdo de plano remete a uma abrangéncia maior quando se trata de
intervencéo social. Por exemplo, nas politicas publicas brasileiras os planos séo elaborados
para estabelecer as diretrizes de uma politica, assim sdo criados pelos governos, os Planos
Pluri-anuais. Tais planos tém um grande escopo, prevendo diretrizes, custos, orcamentos
para areas de atuacdo do governo, e podem ser desdobrados em programas de diversas
areas.

Avaliagéo de Programas

A profusdo de conceitos e defini¢des que ocorre em ciéncias humanas, também, é
caracteristica da area de avaliacdo de programas. Pode-se afirmar que ndo ha consenso em
relacdo a uma Unica definicdo nessa area. Argumenta-se que uma defini¢do apenas também
ndo seja o ideal, em uma area onde ha confluéncia de conhecimentos de diversas
disciplinas como economia, politica, administracdo, estatistica, sociologia, psicologia e
outras. A confluéncia de conhecimentos e seus diferentes usos associados a avaliacéo,
tornam indesejavel e ndo aplicavel na pratica “o melhor método ou técnica” de avaliacdo a
qualquer programa.

A avaliacdo de programas refere-se ao processo de determinar o mérito, custo ou
valor de programas sociais, como também de programas de politicas publicas, projetos
privados, regulamentos puablicos e intervencbes publicas ou privadas (Fernandez-
Ballesteros, Vedung e Seyfried, 1998). Sendo que o valor, mérito ou custo de um dado
objeto possui conotacdes filosoficas e éticas e na literatura que trata de programas, depende
de vérias ideologias de avaliacdo. No entanto, hd& um consenso no campo de avaliacdo de

programas: valores, custo ou mérito estdo associados ao atendimento de metas e objetivos
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pré-estabelecidos e resultados testados depois da implantacdo do programa (Fernandez-
Ballesteros, Vedung & Seyfried, 1998).

Uma das formas de determinagdo do valor dos programas € por meio do
estabelecimento de critérios e definicdo de padrdes. Nesse sentido, Posavac e Carey (2003)
destacam que essa é uma tarefa ardua, de disputa e controvérsia entre as partes envolvidas
na avaliacdo do programa. Os critérios sao estabelecidos com base nos valores das pessoas,
nos seus julgamentos e preferéncias.

Para ilustrar a diversidade de métodos, termos e conceitos apresentaram-se neste
trabalho a terminologia utilizada dentro da area da Psicologia, também por ser este um
trabalho da area de Psicologia Organizacional. Tem-se claro que a avaliacdo de programas
se faz pela atuacdo conjunta de especialistas e que a responsabilidade é, em geral,
distribuida entre muitas pessoas, com papéis e especialidades proprios (Posavac & Carey,
2003). Portanto, ndo se sup@e ser essa uma area exclusiva da Psicologia.

Fernandez-Ballesteros, Vedung e Seyfried (1998) compreendem a avaliacdo de
programas, como uma disciplina metodologica, exigindo investigacdo sistematica,
ferramentas, instrumentos e estratégias cientificas. Em termos praticos, pode-se falar em
avaliacdo como uma tarefa empreendida por pessoas ou por instituicbes em relagdo a
programas especificos.

Considerou-se na presente pesquisa, que um programa pode fornecer servicos e
produtos, que podem ser tangiveis ou intangiveis. Destaca-se que o foco desta pesquisa
recaiu sobre programas sociais e publicos, que atendem a necessidades existentes na
populacdo. Assim, 0s conceitos a seguir, remetem a literatura de avaliacdo de programas
existente na area da Psicologia, e enfatizam o entendimento da avaliagdo de programas
enquanto avaliacdo de um servico prestado & populacéo.

Para proceder a avaliacdo sdo necessarios determinados procedimentos. Tais
procedimentos sd0 necessarios para determinar se um Servico €: a) necessario e utilizavel,
b) oferecido de maneira suficientemente intensiva para suprir as necessidades identificadas
e ndo atendidas; c) oferecido tal como foi planejado; e d) efetivo, no sentido de atender as
necessidades das pessoas dentro de um custo razoavel e sem outros tipos de efeitos ndo
planejados ou desejados. Entende-se que esses quatro pontos convergem para a avaliagcao
gue compara os objetivos do programa e 0s seus resultados.

Em uma viséo sistémica, inter-relacionada ao ambiente apresenta-se na Figura 1, a
avaliacdo como um processo que interage com o ambiente no qual esta ou sera inserida

estando sujeita as suas influéncias. De acordo com a Figura 1, a avaliacdo pode dar-se
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antes, durante ou depois da instalacdo de um programa. Ocorre antes, quando do
diagndéstico da Situacdo Problema; durante, para verificar se 0s passos necessarios ao
funcionamento do Programa/Politica/Plano ou Projeto, estdo sendo cumpridos e apos,

guando analisa os impactos do programa para balizar a tomada de decisao.

Figura 1. Contextualizacdo da Avaliacdo de programas

REALIDADE SOCIAL

Alocagdo de
Recursos

}

Situacdo —— Politica Pablica, Plano, Resultados
problema Programa, Projeto
& A

~ - -

-~ - -
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Pontos fortes Mecessidades
de melhotia

Tomada de decisdes
* Manutencéo
* Modificacdo
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Fonte: adaptado de Posavac e Carey (2003, p. 14).

Posavac e Carey (2003) e outros autores (Cotta, 1998; Cano, 2002) concebem a
avaliacdo dentro de um ciclo de feedback, que atende as necessidades humanas, por meio
dos programas. Destaca-se que a concepcdo de avaliagdo no contexto ambiental envolve e
gera a necessidade da criacdo do programa, e posteriormente, a necessidade de avaliacéo
do programa.

Avaliar determinando o mérito, custo e valor, também é uma tarefa necessaria que se
estende aos programas; politicas publicas; projetos privados; regulamentos publicos;
intervencdes publicas ou privadas. Acrescenta-se que a avaliacdo de programas — AP,
tratada neste trabalho como pesquisa avaliativa, vai além desse conceito e envolve uma
discussdo do conceito de avaliagdo enquanto meétodo, disciplina e estabelecimento de
padrdes cientificos. De acordo com Barreira (2002), “[...] O desenvolvimento da pesquisa
avaliativa traz no cerne ndo apenas a importancia da avaliagdo como o modo de julgar

processos ou acOes, mas traz a apreensao de que a avaliacdo é producdo de conhecimento”.
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No caso de politicas publicas, que concretizam planos e metas por meio da acdo dos
programas, a avaliacdo é uma ferramenta, que propicia informacdes sobre os resultados
alcancados pelos programas, isto é, “[...] um conjunto de atividades organizadas para
realizacdo dentro de cronograma e orcamento especificos do que se dispde para a
implantacdo de politicas, ou seja, para a criacdo de condi¢Ges que permitam o alcance de
metas politicas desejaveis” (Ala-Harja & Sigurdur 2000, p. 8). Os autores ressaltam ainda
que a avaliacdo [...] “pode comportar atividades relativamente menos abrangentes ou
programas de amplo escopo”. Sendo assim, ha de acordo com Rossi e Freeman (1993) uma
aceitacdo geral de que a pesquisa avaliativa deve se apropriar do método cientifico como
um meio para tratar os problemas sociais.

Para Ala-Harja e Sigurdur (2000) o termo avaliacdo de programa compreende a
avaliacdo dos resultados de um programa em relagdo aos objetivos propostos e abrange
qualquer estagio do ciclo de vida de um programa, nesse caso incluindo avaliacdo ex post,
avaliacdo intermediaria e avaliacdo ex ante. Essa compreensdo estd de acordo com o
entendimento que se pode obter do esquema da Figura 1, originado de Posavac e Carey
(2003).

Pode-se complementar o conceito de avaliagdo de programas, com a noc¢do de
critério e de padrdo. Posavac e Carey (2003) dedicam um capitulo em sua obra Evaluation,
para esclarecer o estabelecimento de critérios e padrdes na AP. Assim, avaliar envolveria a
emissdo de um julgamento, com base em valores, e também estabelecimento de critérios e
padrdes. Segundo Posavac e Carey, os critérios e padrdes estabelecidos precisam ser claros
e explicitos para que subsidiem avaliagbes Uteis e precisam apresentar quatro
caracteristicas importantes: primeiro, representar os objetivos do programa; segundo,
refletir os esforgos institucionais que estejam de acordo com o propdésito do programa, ou
seja, sdo os critérios com influéncia institucional; terceiro, os critérios devem ser
mensuraveis e confidveis e quarto; critérios selecionados junto com os stakeholders. No
que diz respeito ao terceiro ponto, supde-se uma diferenca entre a avaliacdo em si, como
método de investigacao e andlise, e a avaliacdo de um programa.

Posavac e Carey (2003) ressaltam algumas tarefas fundamentais na avaliacdo de
programas. Tarefas como: a) alocar recursos para identificar as necessidades nao atendidas;
b) verificar se o programa planejado realmente oferece os servicos, e se as suas atividades
foram iniciadas; c) examinar os seus resultados, pois o programa conduziria a melhoria do
nivel de satisfacdo das necessidades identificadas; d) determinar quais 0s servicos que

produzem os melhores resultados; e) selecionar os tipos de programas que oferecem 0s
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servicos mais demandados; f) oferecer informagdes que sejam Uteis para a melhoria da
qualidade do programa e g) o caso de verificar a ocorréncia dos efeitos ndo planejados
refere-se a possibilidade de se resolver um problema criando-se outros efeitos nao
desejados.

Oskamp (1984) caracteriza a avaliacdo de programas como uma tentativa de avaliar a
operacgdo, 0 impacto e a efetividade de programas de organizagdes publicas ou privadas.
Considera também que é uma disciplina, que desde 1970 possuia procedimentos e padrdes
amplamente conhecidos, conforme pode ser também verificado na Figura 1 que caracteriza
a origem e o desenvolvimento da avaliagdo de programas.

Entre as muitas definicdes de avaliacdo de programa pertencentes a outras areas do
conhecimento, parece haver aspectos comuns. A definicdo de Ala-Harja e Sigurdur (2000)

sintetiza alguns deles.

A avaliacdo de programa pode ser definida como uma analise sistematica de
aspectos importantes de um programa e seu valor, visando fornecer resultados
confiaveis e utilizaveis. A avaliacdo de programa deve ser vista como mecanismo
de melhoria no processo de tomada de decisdo, a fim de garantir melhores
informacdes aos governantes, sobre as quais eles possam fundamentar suas
decisbes e melhor prestar contas sobre as politicas e os programas publicos. Nao
se destina a resolver ou substituir juizos subjetivos envolvidos na tomada de
deciséo, mas permite um certo conhecimento dos resultados de um dado programa
— informacéo que pode ser utilizada para melhorar a concep¢ao de um programa
e sua implantacao (Ala-Harja & Sigurdur, 2000, p. 5).

Observa-se na definicdo os aspectos citados referem-se a geracdo de dados e/ou
informacdes, emissdo de juizo de valor subjetivo a respeito de um programa ou politica
para subsidiar a tomada de decisdo, permitindo o conhecimento sobre os resultados do
programa (Posavac & Carey, 2003).

Ala-Harja e Sigurdur (2000) definem a avaliagdo de programa de forma abrangente:
analisar organizacgdes; funcbes; procedimentos; politicas e projetos. Compreendem a
avaliacdo dos resultados de um programa em relacao aos objetivos propostos, incluindo a
avaliacdo ex post, ex ante e a avaliagdo intermediaria. Conforme Ala-Harja e Sigurdur a
avaliacdo continua para o setor publico foi eleita pela Comissdo de Gestdo Publica da
Organization for Economic Cooperation and Development - OCDE como um indicador de

bom funcionamento, dai a importancia de avaliar utilizando informaces obtidas, mesmo
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diante da subjetividade que envolve o processo de emitir um juizo de valor, para garantir o
éxito de um programa.

Aguilar e Ander-Egg (1995, p. 31-32), revisaram uma série de definicBes de
avaliacdo de programas e também propuseram uma defini¢do abrangente, compreendendo
as definicbes de outros autores como: Stufflebeam e Shinkfield (1987); Fernandez-
Ballesteros, Vedung e Seyfried (1998); Cano, (2002); Posavac e Carey (2003); a saber,

A avaliacdo é uma forma de pesquisa social aplicada, sistematica, planejada e
dirigida; destinada a identificar, obter e proporcionar de maneira valida e
confiavel dados e informacao suficiente e relevante para apoiar um juizo sobre
0 mérito e o valor dos diferentes componentes de um programa (tanto na fase
de diagndstico, programacdo ou execu¢ao), ou de um conjunto de atividades
especificas que se realizam, foram realizadas ou se realizardo, com o propésito
de produzir efeitos e resultados concretos; comprovando a extensdo e o grau
em que se deram essas conquistas, de forma tal que sirva de base ou guia para
uma tomada de deciséo racional e inteligente entre cursos de acdo, ou para
solucionar problemas e promover o conhecimento e a compreenséo dos fatores
associados ao éxito ou ao fracasso de seus resultados.

De acordo com os autores a AP desenvolveu-se através da aplicacdo do método
cientifico ao conhecimento da realidade e baseia-se nos passos e exigéncias do método
cientifico. Ressalta-se ainda que para a coleta e sistematizagdo dos dados para a AP ¢
necessario que os procedimentos adotados cumpram os requisitos de confiabilidade e
validade, para que seus resultados possam ser considerados validos e utilizaveis (Aguilar &
Ander-Egg, 1995). Por fim, a definicdo expressa o sentido de utilidade que a AP possuiria
como uma prética conectada com a realidade e as necessidades de usudrios, stakeholders e
envolvidos com o programa, com finalidade Gltima de melhorar a prestacdo do servico.

Quanto a prestacdo de servicos, de acordo com Gray, Jenkins e Segsworth (1993,
citado por Fernandez-Ballesteros, Vedung & Seyfried, 1998), o controle dos gastos
publicos e o gerenciamento de programas ou politicas de assisténcia, tem sido os dois
principais enfoques para os quais se tem dirigido a avaliacdo de programas nas ultimas trés
décadas. Portanto, haveria duas perspectivas na avaliagdo de programas; a primeira,
visando a contribuicdo, planejamento e melhoria do programa e a segunda; a verificacdo de
sua efetividade/impacto. Nesse sentido, além dos principios de legalidade, regulamentacdo
e gerenciamento financeiro das despesas publicas em auxilio de suas acles; as avaliacdes

sdo instrumentos de controle das acdes governamentais na esfera publica.
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Conforme a OECDE, a avaliacdo de programas € uma atividade regulamentada por
normas, servindo-se de alguns métodos usados pelos cientistas sociais em geral. Esses
metodos sdo utilizados para colecionar evidéncias confiaveis e validas sobre os resultados
das avaliagdes. Em suma, pode-se afirmar que a avaliacdo de programas compartilha o
mesmo campo da metodologia da psicologia geral e da avaliacdo, enquanto disciplinas.

Nesse sentido, imprescindivel ndo é distinguir as intervences que sejam boas ou
mas, exitosas ou fracassadas e sim utilizd-las como um instrumento de apoio a um
aprendizado continuo, de busca de melhores decisbes e amadurecimento da gestdo dos
programas sociais.

Rossi e Freemann (1993, p. 5) utilizam o termo pesquisa avaliativa de forma
intercambidvel com o termo avaliacdo e definem o conceito como “[...] Pesquisa avaliativa
é uma aplicacdo sistematica dos procedimentos da pesquisa social para avaliar a
conceituacdo, delineamento, implantacdo e utilidade de um programa de intervencéo
social”. Neste trabalho, adotou-se o termo pesquisa avaliativa de acordo com a definicéo

desses autores, agregando a utilidade, o conhecimento do impacto dos resultados.

2.3 Avaliacao de Programas: abordagens

Neste tdpico explicitaram-se as abordagens em AP: Avaliacdo de Necessidades;
Avaliacdo de Processos; Avaliagdo de Resultados e Avaliacdo da Eficiéncia. Tais
modalidades de avaliacdo de programas sao comumente empreendidas (Posavac & Carey,
2003).

De acordo com Posavac e Carey (2003), a Avaliacdo de Necessidades € realizada
para identificar e mensurar o nivel de necessidades existentes e ndo atendidas, sejam elas
de uma organizacdo ou de uma comunidade. Nesse sentido, acrescenta-se que € um tipo de
avaliacdo ex ante e também uma avaliacdo de demanda. Uma definicdo de avaliacdo ex
ante é dada pelo Evaluation Research Society - ERS (1998) Sociedade de Pesquisa
Avaliativa. A andlise de inicio-fim, pré-instalacdo, analise de viabilidade (Front-end
analysis, preinstallation, feasibility analysis) — conhecida como anélise de contexto. Inclui
atividades de avaliacdo que antecedem a implantagcdo de um programa. Possui a finalidade
de confirmar, averiguar, ou emitir uma estimativa precisa da suficiéncia de concepcao,
viabilidade operacional, fontes de recurso financeiro e disponibilidade de outros tipos de

apoio necessarios como o organizacional. Os resultados deveriam fornecer uma direcéo Util
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para refinar o planejamento do programa, determinando o nivel apropriado de implantacéo,
ou decidir sobre a instalagdo ou ndo do programa.

Ha uma relacdo préxima entre a avaliacdo das necessidades e o planejamento da
criacdo do programa. Neste caso, os avaliadores podem investigar diversos aspectos, por
exemplo, o perfil socioeconémico da comunidade, o nivel em que se situa o problema
dentro da comunidade, além de tentar identificar agéncias governamentais e instituicdes
que atendem a comunidade. Com o contato com a comunidade e seus lideres-membros, 0s
avaliadores podem levantar quais aspectos do futuro programa podera ser util, e quais
talvez sejam considerados inaceitaveis para a populacdo a ser atendida. A avaliacdo de
necessidade pode considerar aspectos desde concepcao, até provaveis efeitos futuros do
programa. Em suma, a avaliacdo de necessidades trata da avaliagdo e levantamento das
demandas existentes, em determinada populacdo, em relacdo a um dado problema
existente.

A Avaliacédo de Processo fornece informagdes sobre a fase atual de funcionamento
do programa, ou seja, de como o programa vem sendo implementado. Tal avaliacdo pode
servir também como um processo de aprendizagem, no qual sdo observadas diversas
questdes, por exemplo: tipo da populacdo atendida, nivel de qualidade do funcionamento e
pressupostos sob os quais foi planejado o atendimento das necessidades do publico-alvo.
Entdo pode-se afirmar que as informagGes obtidas geram aprendizagem sobre o programa
configurando-se como uma avaliagdo formativa.

Uma Avaliacdo de Resultados assume diferentes niveis de complexidade. Os
resultados podem se referir a servigcos e produtos, entretanto neste estudo tratou-se da
meta-avaliacdo de Programas que oferecem servicos publicos as comunidades. Para
Posavac e Carey (2003) o nivel mais elementar da avaliacdo de resultados refere-se a como
0 servico é recebido. Nesse caso, o desafio é comparar as pessoas que receberam o servico,
com aquelas que ndo o receberam, verificando se realmente ocorreu melhoria na
necessidade, a qual o programa visava atender. Embora os responsaveis pelos programas
geralmente associem as melhorias observadas na populacédo atendida, ao funcionamento do
programas em si, tal melhoria pode ser atribuida a outros fatores, podendo ocorrer,
inclusive, efeitos indesejados. Tais efeitos ou ameacas a validade interna e externa foram
tratados neste trabalho no tépico de delineamentos de pesquisa.

A Auvaliacdo da Eficiéncia trata de quando os avaliadores precisam demonstrar o

guanto um programa ajudou aos participantes, quando defrontam-se com a questdo dos
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custos do programa. Assim, ponderam a questdo da relacdo entre o custo e o beneficio
avaliando se resultados similares poderiam ser obtidos com menos recursos.

Os conceitos de eficiéncia, efetividade e eficacia, considerados em avaliacdo de
programas, possuem diferentes significados. A eficiéncia de um programa estabelece a
correlacéo entre os efeitos do programa e os esforcos despendidos para obté-lo. Envolve o
montante de recursos, buscando medir a relacdo custo-beneficio ou otimizacdo versus
desperdicio na obtencdo dos resultados.

A avaliagdo de eficacia ndo se restringe somente a verificar o alcance das metas
propostas por um programa. Esta associada ao alcance de objetivos gerais, especificos e
metas do programa, estabelece em que medida os objetivos foram alcancados e as razdes
dos éxitos e dos fracassos, ou seja, relaciona as metas e objetivos propostos e as
metas/objetivos alcancadas. A eficacia funcional, administrativa e contabil determina o
grau de adequacdo dos meios aos objetivos do programa, envolve ainda a coeréncia entre
0S meios e 0s instrumentos utilizados.

Nesse sentido, podem-se caracterizar os tipos: a) avaliacdo de necessidades; e b)
avaliacdo de processo como avaliagOes formativas e o tipo c) avaliacdo de resultados e d)
avaliacdo da eficiéncia, como somativas.

Ala-Harja e Sigurdur (2000) consideram a avaliagdo como um mecanismo de
feedback, entretanto, enfatizam a distincdo entre avaliacdo e outros mecanismos de
feedback. Compreendem mecanismos de feedback como: os estudos cientificos; as
auditorias tradicionais; o monitoramento; a mensuracdo de desempenho e a analise de
politicas. Os autores afirmam que as avalia¢cGes podem ser classificadas em diversos tipos,
e em diversas combinacbes, como é o caso da avaliagdo somativa e formativa. A
terminologia — somativa e formativa — é utilizada por diversos autores, que enfatizam que
geralmente ha relagdo entre a abordagem e a técnica aplicada na avaliacdo. Pode-se afirmar
que as diferencas entre avaliacdo somativa e avaliacdo formativa estdo associadas ao
processo ou ao propoésito especifico pelo qual a avaliacdo é empreendida, ou seja, a
finalidade da avaliagao.

E importante destacar que ha um grande ndmero de modelos e técnicas que podem
ser utilizados pelos avaliadores e irdo ser escolhidos de acordo com as especificidades do
programa, os conhecimentos e as especialidades dos avaliadores.

De acordo Ala-Harja e Sigurdur (2000), a avaliacdo somativa é realizada quando o
programa ja foi implementado, ou seja, é uma intervencdo em funcionamento, para atingir

objetivos propostos. Por esse motivo ela também é chamada de avaliacdo ex post.
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Avaliacdo ex post trata da avaliacdo de um programa implantado e em funcionamento, ja
apresentando condicGes de avaliabilidade.

As Condicdes de avaliabilidade (Evaluability assessment) de acordo com o
Evaluation Research Society - ERS (1998) incluem as atividades empreendidas para
avaliar se outros tipos de esforgos de avaliacdo de programas (especialmente a avaliacdo de
impacto) deveriam ser iniciados. O surgimento da avaliacdo da avaliabilidade ganhou
destaque e legitimidade diante da crescente preocupacdo profissional com o custo de
avaliacdo em relagdo aos seus beneficios, e também com a identificagdo das caracteristicas
gerais de programas (significancia, abrangéncia, execucdo) que facilitam ou dificultam os
esforcos das avaliacbes formais. A avaliacdo da avaliabilidade pode abranger os
questionamentos de viabilidade técnica (por exemplo, podem ser criados indicadores de
desempenho validos?), questdes politicas (os diretores do programa entenderiam o tipo de
informacdo produzida pela avaliagdo proposta?). Questdes das agéncias de fomento (os
interesses dos financiadores sdo apenas imediatos?). H& também as caracteristicas do
proprio programa (o programa foi instalado de fato?).

Ainda de acordo com o Evaluation Research Society — ERS (1998) avaliagdo
somativa é conceituada como: Avaliacdo somativa, de resultado, de efetividade (Impact
evaluation). Essa categoria de avaliacdo corresponde a uma das definicdes mais comuns de
avaliacdo, e revela se o programa como um todo tem funcionado adequadamente. Os
resultados da avaliagdo de impacto tém como objetivo, fornecer informacdo util aos
tomadores de decis@o sobre a continuacdo de programa, expansao, ou reducdes. O desafio
para os avaliadores € estabelecer os indicadores de impacto apropriados, indicando os tipos
de impacto que podem ser atribuidos ao programa e ndo a outras influéncias. Algum
conhecimento ou estimativa das condi¢cBes anteriores ao programa € necessario. As
avaliacbes de impacto diferem no grau em que a busca por indicadores apropriados,
ultrapassa os objetivos declarados ou expectativas dos formuladores, diretores, fundadores
e outros patrocinadores do programa ou da avaliacdo. Porém, ha consenso significativo que
quanto mais independente o avaliador maior credibilidade os resultados da avaliagdo de
impacto terdo, desde que as expectativas das pessoas que o administram, controlam, ou
influenciam encontrem-se refletidas na avaliacdo. Alcancar o equilibrio entre os conflitos
potenciais dos critérios constitui um desafio continuo.

No que diz respeito a essa definicdo pode-se problematizar uma diferenca entre
resultado e impacto. O resultado de um programa pode envolver a geracdo de produtos e

também o seu impacto. O produto é algo imediato, ja o seu efeito em longo prazo pode ser
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considerado impacto. Assim, nem todo resultado, do tipo produto, poderéd eventualmente
reverter-se em impacto de um programa.

A Avaliacdo somativa € conduzida geralmente para o estudo da eficacia ou um
julgamento de valor de determinado programa, sendo utilizada para decidir sobre a
alocacdo de recursos. Outra caracteristica desse tipo de avaliacdo é que, tanto seus clientes,
quanto as pessoas que a conduzem sdo externos a organizacdo. S&o exemplos de clientes
externos, politicos e cidaddos que recebem os servigos do programa.

A avaliacdo formativa é realizada quando da implantacdo de um programa e pode
ser designada como um tipo de avaliacdo intermediaria, como uma forma de obter
conhecimento sobre o programa. O objetivo dessa avaliagdo é subsidiar o processo de
gestdo do programa, como uma forma de retroalimentacdo, em termos de sua implantacéo
e desenvolvimento. Os avaliadores e o0s clientes do servico sdo em geral internos,
provavelmente os gerentes do programa. As questdes geralmente abordadas referem-se as
questbes operacionais de monitoramento dos eventos e aspectos relacionados a impactos,
entre outras (Ala-Harja & Sigurdur, 2000). Sua principal contribuicdo esta na formulagédo
do programa (Posavac & Carey, 2003).

De acordo com o Evaluation Research Society — ERS (1982, p. 10) avaliacdo
formativa (formative evaluation) seria também denominada avaliagdo de processo, de um
programa continuo, para fazer modificacbes e melhorias. As atividades podem incluir
analise das estratégias de gerenciamento e de interacdes entre as pessoas envolvidas no
programa, avaliacdo dos recursos humanos, pesquisas de atitudes em relagdo ao programa
e observacdo. Em alguns casos, a avaliagdo formativa significa pesquisa de campo em
pequena escala, antes de sua implantacdo mais ampla. O avaliador formativo geralmente
trabalha em conjunto com os formuladores e administradores do programa, e participa
diretamente nas decisdes para realizar as modificacdes necessarias.

Entre as modalidades de avaliacdo, ha algumas que sdo confundidas freqlientemente
com avaliagdo de programas. Em alguns casos, existem semelhancas entre alguns
procedimentos cientificos, como a Pesquisa Bésica e a Pesquisa Avaliativa. Nesse caso é
esclarecedora a distingdo oferecida por Posavac e Carey (2003). Para esses autores ha trés
atividades que sdo confundidas geralmente com a avaliagdo de programas; a saber: (1)
pesquisa bésica; (2) avaliacdo individual e (3) auditorias. Entende-se que a classificacdo
dos autores foi elaborada considerando-se o objetivo e a finalidade da avaliacdo nos

diferentes niveis.
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No caso da pesquisa basica, o foco recai geralmente em questbes de interesse
tedrico, sem necessariamente atentar para necessidades individuais ou organizacionais.
Assim, os estudos em pesquisa basica sdo geralmente planejados para examinar questdes
tedricas sobre fendmenos especificos de uma area, buscando acumular conhecimentos que
podem também levar futuramente a resultados “aplicados”. A discussdo de pesquisa basica
é comumente associada a discussdo da pesquisa aplicada. No que diz respeito a pesquisa
aplicada geralmente estdo associadas implicacbes praticas imediatas, pois a pesquisa
aplicada examina questdes relativas a problemas praticos e suas possiveis solucbes. De
acordo com Patton (2001) a pesquisa basica contribui para o conhecimento fundamental e
teorico e a pesquisa aplicada busca alcancar o que se refere as sociedades.

A avaliacdo de programas é uma area da pesquisa aplicada (Cozby, 2003). Na
avaliacdo de programas, a geracdo de informacdo contribui para com a implantacdo de
melhorias e exame dos resultados do programa pelo publico, subsidiando a tomada de
decisdo sobre o programa.

A avaliacdo individual geralmente usa diferentes tipos de testes, como os de
inteligéncia, atitude, personalidade e outros, com o objetivo de avaliar necessidades
individuais de servi¢cos ou medir qualificacdes para o trabalho ou fins de promogédo. A
diferenca entre avaliacdo individual e avaliacdo de programas esta no uso dos resultados:
em avaliacdo de programas os resultados contribuem para uma comunidade atendida pelo
proprio programa avaliado e ndo necessariamente para as pessoas individualmente.

Ainda de acordo com 0s mesmos autores, no caso das auditorias, estas avaliam
aspectos legais e orcamentarios ligados ao patrocinio de instituicbes governamentais,
verificando se os programas estdo transcorrendo de acordo com a legislacdo vigente. Na
avaliacdo de programas as diferencas em termos de treinamento e de orientagdo entre
avaliadores e auditores sdo estabelecidas em relagdo as variaveis examinadas, a énfase em
analise e aos tipos de recomendacdes oferecidas. Cook e Shadish (1986) trazem uma
compreensdo ampla do papel do avaliador e assinalam que as APs sociais produzem
conhecimento que podem ser utilizados em curto prazo para tornar oS programas mais
rapidos na melhoria dos problemas sociais identificados. Para Cook e Shadish (1986), os
avaliadores reconhecem que 0s programas sociais ndo respeitam os limites nos quais esses
avaliadores foram formados ou treinados, pois os programas trazem licdes praticas, que
muitas vezes ndo séo ensinadas na formacédo académica dos avaliadores.

Por fim, merece destaque a questdo do monitoramento. Posavac e Carey (2003)

tratam do monitoramento e o concebem como um processo de feedback constante,
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freqliente e necessario para manter a qualidade do programa. Destaca-se que pode haver
feedback sem monitoramento. Entretanto, o feedback é o objetivo do monitoramento. A
avaliacdo do tipo monitoramento, quando se trata de programas, projetos, sistemas e
politicas publicas subsidiam a revisdo dos procedimentos de tomada de decisdo, gestdo e
aplicacdo de recursos em um governo, que estabelece programas e politicas mais eficientes
e mais eficazes.

De acordo com o Evaluation Research Society — ERS (1998), Monitoramento do
programa (Program monitoring) é a menos reconhecida, mas provavelmente a categoria
de avaliacdo mais necessaria, abandonando-se a nogédo de que o avaliador necessariamente
entra, faz o trabalho, e depois vai embora. Inimeros 6rgdos federais, estaduais e locais
exigem que 0s programas sejam intensamente monitorados, mesmo os implementados ha
mais tempo. Esses programas podem ou ndo ter sido o assunto de andlise de ex-ante,
avaliacdo de processo, avaliacdo de impacto, e talvez até mesmo meta-avalia¢do. Os tipos
de atividades envolvidas no monitoramento envolvem checagens periddicas de programas
de politicas, em relagdo a como o0s servigos foram entregues aos clientes. Avaliacdes de
monitoramento podem incluir propdsito ou resultados, também achados dentro de outras
categorias de avaliagdo. Podem também envolver reexame das necessidades para as quais o
programa foi projetado, para verificar se ainda originalmente existem, ou podem sugerir
modificacdo de sistema, atualizagdes e revitalizagdo do programa.

Em sintese, quanto ao uso das avaliagbes de programas, pode-se considerar como
referéncia o objetivo da avaliacdo desencadeada. Posavac e Carey (2003) asseguram que 0O
objetivo geral das avaliages de programa tem sido contribuir para a garantia da qualidade
dos servicos para as pessoas que dele necessitam. Dessa forma, pode-se investir em
avaliacOes formativas, somativas ou de monitoramento. A avaliacdo formativa contribui
para a formulacdo do programa; a somativa, para decidir se um programa sera iniciado,
continuado ou encerrado, e 0 monitoramento, fornece o feedback necessério para manter a
qualidade do programa.

Em suma, com base nas defini¢es anteriores (Rossi & Freeman 1993; Fernandez-
Ballesteros e cols.1998; Posavac & Carey, 2003), define-se avaliacdo de programas como
0 processo de determinar o mérito, custo ou valor de programas sociais, politicas e
regulamentos publicos, projetos e intervencdes publicos ou privados, por meio de
critérios e padrdes e aplicacdo de procedimentos da pesquisa social as diferentes fases

das intervencdes sociais produzindo resultados sobre o0 programa e seus impactos.



51

2.4 O planejamento da avaliacéo

Para planejar uma avaliacdo de programa, algumas consideracdes em relacdo a
escolha da técnica, dos critérios e da abordagem utilizada. H& inUmeras técnicas na area de
avaliacdo de programas.

De acordo com Krueger, Casey, Donner, Kirsch e Maack (2001) os analistas sociais
defrontam-se com quatro desafios ao realizar a avaliacdo de programas. Esses desafios
dizem respeito a: 1) levantar informacdes que possam fornecer entendimento sobre os
grupos minoritarios, a partir dos stakeholders, e identificar como o trabalho pode
influenciar o contexto social; 2) verificar e identificar modelos, a partir dos dados, para
entender a légica subjacente que os resultados produzem, pois entendendo essa légica o
analista serd capaz de aplicar os conjuntos de incentivos necessarios para mudar oS
comportamentos. Isto no caso de programas que tém como foco a modificacdo do
comportamento das pessoas como, programas ou campanhas publicitarias que visam
induzir ao consumo de determinado produto; 3) traduzir para as agéncias de
desenvolvimento 0s interesses expressos pelos atores, ou seja, 0s objetivos de
desenvolvimento.

Sdo consideradas trés etapas para o planejamento. Primeiro, a identificacdo do
programa, sua descricdo e dos stakeholders. Segundo, a caracterizagdo das necessidades
de informacao. Isto envolve questionar o que demanda a avaliacdo, que tipo de avaliacdo
¢ apropriada, por que a avaliacdo é demandada e quais recursos estdo disponiveis para dar
suporte a avaliacdo. A terceira etapa € o planejamento em si. No planejamento é realizado
0 exame da literatura, é determinada a metodologia a ser empregada e é redigida e
apresentada uma proposta escrita.

De acordo com Posavac e Carey (2003), pode-se planejar uma avaliacdo com foco
em melhorias no programa. As melhorias devem ser efetuadas quando discrepancias séo
observadas entre 0 que € observado e o que é planejado, projetado e a real necessidade do
publico-alvo. Os objetivos referem-se a necessidade da populacdo-alvo; 0s servicos
prestados precisam ser implementados pelo programa e, finalmente, os resultados
projetados conduzir aos resultados obtidos.

Outra consideragdo importante diz respeito ao contexto do planejamento da
avaliacdo. A demanda pela avaliacdo origina-se de diferentes entidades, por exemplo, uma

iniciativa propria do pessoal da equipe do programa, ou ainda, uma demanda da
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administragdo central ou agéncia de financiamento, ou a propria equipe interna de
avaliacdo pode sugerir uma avaliagdo do programa.

A escolha de critérios para avaliacdo do programa, assim como a escolha da técnica é
uma das tarefas mais dificeis do avaliador. Posavac e Carey (2003) argumentam que 0
estabelecimento de critérios é necessario para a avaliacdo, pois expressam a base valorativa
sob a qual o programa sera avaliado. Os critérios sdo elementos que geram controvérsia e
disputa entre os atores envolvidos com o programa (stakeholders) e com a sua avaliagédo
(avaliadores). Um fator a ser observado em sua escolha & que os critérios permitam
sustentar avaliagbes Uteis, ou seja, com resultados confiaveis. Dessa forma, refletem
também os objetivos do programa e o seu sucesso.

Os critérios dependem, entre outras coisas, da etapa e do tipo do programa a ser
avaliado. Posavac e Carey (2003) apresentam sete consideracdes gerais ou
guestionamentos a serem observados em relacdo ao planejamento da avaliacdo: 1) o
programa ou o plano incorpora valores dos gestores; 2) incorpora as necessidades das
pessoas atendidas; 3) o programa cumpriu o plano; 4) os resultados obtidos estdo de acordo
com as metas e especificam os niveis dos resultados esperados; 5) existe suporte de uma
teoria para 0 programa; 6) o0 programa € aceito; e 7) 0s recursos estdo sendo gastos
apropriadamente pelo programa. O que os autores concluem em relacdo a escolha de
critérios é que mesmo critérios “bem” definidos ndo garantem o sucesso da avaliagdo,
porém, sdo imprescindiveis para se tentar realizar uma avaliacdo verdadeiramente util.

Considera-se que o planejamento da avaliacdo é uma das etapas mais importantes e
por isso, também, requer que se disponha de tempo suficiente e por isso pode parecer
demorado. Tal tempo € necessario para esclarecer as ddvidas de quem contrata a avaliacdo
e de quem a desenvolvera. Pois um planejamento em que se consideram esses critérios tem
possibilidade de conduzir a um resultado que seja util a organizacao.

Outro aspecto importante € a escolha da técnica de coleta de dados, envolvendo uma
série de fatores, entre eles, 0 estagio do programa, o orcamento, o tempo disponivel para a
avaliacdo, a amplitude e a profundidade da andlise. As técnicas podem ser qualitativas ou
quantitativas, e dependendo da abordagem em que estdo inseridas possuem vantagens e
desvantagens. Essa visdo é corroborada por Krueger, Casey, Donner, Kirsh e Maack
(2001), que afirmam que quando a técnica € qualitativa tem como vantagem capturar
informacdes de maneira detalhada, rica e contextual. Ja a desvantagem seria a dificuldade

em administra-la de maneira consistente. No caso de técnicas quantitativas, podem ser
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administradas de maneira clara e metodoldgica e serem, por outro lado, rigidas e de dificil
controle.

O ponto de vista adotado por este trabalho, é que para justificar a escolha, por
determinada técnica ou método, deve-se considerar prioritariamente fatores relativos ao
programa, e ndo pautar a escolha somente no viés do pesquisador. Acredita-se que a
adocdo de apenas um dos métodos para avaliar € ineficiente e parcial.

De acordo com Cook e Shadish (1986) a avaliacdo com base nos objetivos do
programa foi utilizada desde o inicio dos processos de avaliagdo, pois os objetivos do
programa pareciam ser um bom critério para avalia-lo. Mesmo com as criticas a respeito da
fragueza da forma com que algumas vezes sdo definidos os objetivos do programa, ndo se
encontrou consenso na sugestdo de outro método de construir critérios de avaliacdo. N&do
existem critérios de avaliagdo individuais.

Para suprir algumas deficiéncias no processo de avaliagdo com base nos objetivos do
programa, Cook e Shadish (1986) sugerem que sejam agregados alguns passos como: 1)
exame das reivindicacdes dos clientes, prestadores de servico e gerentes do programa sobre
0 que o programa deverd alcancar e sobre como esses fatores conduzirdo ao sucesso ou
fracasso; 2) fatores que afetardo a tomada de decisdo dos criadores de politica ou gerentes
no programa; 3) avaliar qualquer modelo de sistema que tenha sido desenvolvido para
explicar como o programa produz imputs relacionados aos processos de resultados; 4)
calcular o grau com que foram satisfeitas as necessidades materiais dos clientes; e 5) suprir
as necessidades de informacdo com informac6es dos diferentes stakeholders ou tomadores
de deciséo da politica.

Entretanto, nenhum desses critérios de avaliacdo merece ser julgado como melhor,
pois ndo h& razéo para priorizar mais algum critério que outro, pois ndo existe método ou
critério perfeito para qualquer avaliagdo. Embora os objetivos sejam rejeitados como Unico

critério de mérito, nenhum outro critério ainda foi acordado a esse respeito.
2.2.1 Avaliago de programas e auditorias: contrastes e interface

Neste topico abordaram-se as diferencas e semelhancas em relacdo a auditoria e a
AP. Considera-se que auditorias sdo diferentes de avaliacdo em relacdo a sua origem
historica, método de trabalho, pressupostos tedricos e finalidades.

De forma semelhante a avaliacdo, auditoria € uma pratica profissional desenvolvida
por escritorios independentes, organiza¢es governamentais, tribunais e organiza¢des ndo

governamentais. Conforme Chelimsky (1985), hd uma tendéncia de aproximacao entre as
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praticas de auditoria e AP, por exemplo, o General Accounting Office — GAO, em
Washington, realiza as duas atividades.

Para Woodside e Sakai (2001), ha diferentes procedimentos de auditoria: auditoria de
programa, operagOes de auditoria e gerenciamento de auditoria. Primeiro, a auditoria de
programa enfoca como um conjunto de atividades alcanca os objetivos. Pode-se realizar
uma auditoria de programa ou combina-la com outros procedimentos de auditoria. Uma
operacdo de auditoria enfoca a eficiéncia e economia com gque uma organizagdo administra
suas operacOes. No Havai, o termo auditoria de gerenciamento é freqlientemente utilizado
para referir a auditoria, que combina aspectos de avaliacdo de programa e operacdes de
auditoria. Uma auditoria de gerenciamento analisa a efetividade do programa ou a
eficiéncia da organizacao na implantacdo do programa, ou ambos.

De acordo com Woodside e Sakai (2001), os criadores das politicas precisam de
evidéncias confiaveis sobre os programas, independente da terminologia adotada, se
avaliacdo de programa ou auditoria de programa. Por isso, utilizam esses termos de forma
intercambidvel, pois a preocupacdo reside em obter respostas as suas perguntas urgentes
sobre 0 desempenho do programas. Os autores também adotam o termo de forma
intercambidvel em seu artigo. Neste trabalho discorda-se da posi¢cdo de Woodside e Sakai
(2001) e adota-se a posicdo de Chelimsky (1985), que diferencia tais praticas. Para
Chelimsky, auditoria e avaliagdo de programas possuem diferentes origens historicas;
diferengas na analise dos objetivos do programa; enfatizam diferentes questdes nas suas
intervencgdes; e também possuem areas de muatuo interesse e aspetos comuns.

Conforme Chelimsky (1985), a auditoria se originou a partir do estabelecimento de
procedimentos financeiros da area de contabilidade, e o primeiro registro de uma
Associacdo de Contadores data de 1581, em Veneza. O inicio moderno da Contabilidade
foi tracado na Inglaterra, sendo registrada a primeira Associagdo de Contadores em
Edimburgo, em 1854. Nos Estados Unidos, o primeiro Curso de Graduacdo em
Contabilidade foi iniciado em 1881 e o governo regulamentou a profissdo em 1896. O
desenvolvimento da contabilidade deu-se em face do desenvolvimento da legislacéo e da
necessidade de conter os abusos das empresas na sonegacao de impostos e falsificacdo de
balancos financeiros. Historicamente a auditoria se desenvolveu como um procedimento de
checagem, fortemente influenciado pelos procedimentos contabeis envolvendo o
detalhamento e a verificagdo de informacdes. Atualmente, o escopo da auditoria ampliou-
se. Além da anélise financeira busca a compreensdo de como 0S programas operam e

atingem os seus objetivos. Assim, desenvolveu-se notavelmente durante os ultimos 20 anos
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o0 interesse no desempenho dos Programas Sociais, como resultado gradual de dois fluxos
aparentemente discrepantes e independentes de investigacdo intelectual, a auditoria e a AP.
No inicio dos anos 1950, as auditorias buscavam racionalizar o gerenciamento e
distribuicdo de recursos de Programas e Missdes de Defesa do Governo, esforco que
cresceu no Departamento de Defesa, Planejamento, Programacdo e Sistema de Orgamento
(Department of Defense’s Planning, Programming, and Budgeting System — PPBS).
Entretanto, tal esforco era periférico e relacionado a verificagdo na acepcdo da
contabilidade, cujo esforco principal era: 1) planejar o custo-efetividade do programa e
entdo avaliar tal custo-efetividade; 2) checar se o custo-efetividade era resultante do
planejamento e programagdo do processo. Apesar do enfoque restrito do modelo PPBS,
também eram realizadas andlises da area da Economia, como analise técnico-politica,
custo-beneficio e custo-efetividade, na tentativa de compreensdo das atividades dos
programas. Entretanto, o enfoque principal das auditorias era planejar, de forma que as
técnicas delineassem os efeitos provaveis e futuros dos programas, em vez de identificar os
efeitos atuais da implantacdo dos programas ou politicas existentes (Chelimsky, 1985).
Destaca-se nesse sentido, a esclarecedora diferenciacdo realizada por Freitas (2005)
em relagdo aos diferentes tipos de auditoria existentes no contexto publico e que concerne
diretamente a ANOP, objeto da meta-avaliacdo. De acordo com Freitas (2005) ndo ha
consenso quanto a definicdo de auditoria de natureza operacional, visto que a definigdo
mais aceita no setor publico, “associa auditoria operacional ao exame da economicidade,
eficiéncia e eficacia de 6rgdos publicos ou programas governamentais” (Freitas, 2005, p.
1). O autor estabelece a seguinte diferenciacdo, auditoria de natureza operacional, auditoria
contabil e financeira, auditoria de conformidade e auditoria operacional. 1) Auditoria
contabil refere-se a certificacdo de balancos, 2) auditoria de conformidade refere a
obediéncia a legislacédo, controle interno, fraudes e desvios e 3) auditoria operacional refere
a eficécia, eficiéncia e economicidade. Essa tipologia foi ilustrada pelo autor da seguinte

forma:

Figura 2. Tipologia de auditoria no setor publico
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g

operacional

Fonte: Freitas (2005, p. 2)

Freitas (2005) descreve gque historicamente a evolucdo da auditoria na area publica
em diferentes paises teve varias denominag@es, como auditoria de desempenho, auditoria
pelo valor do dinheiro, auditoria administrativa, gerencial, operativa, auditoria de
eficiéncia e efetividade e auditoria dos 3 Es (eficacia, eficiéncia e efetividade).

Conforme descrito no item 2.1 Contextualizacdo Histérica da Avaliacdo de
Programas, a AP teve forte desenvolvimento no inicio dos anos 1900 na &rea da pesquisa
agricola. Foram desenvolvidos delineamentos experimentais e técnicas de anélise
estatistica para identificar quais praticas agricolas produziriam os melhores rendimentos na
colheita. Essas idéias foram desenvolvidas posteriormente por cientistas sociais, que
contribuiram para esses avangos. Nos anos 1950 as avaliagdes eram executadas em grande
escala, utilizando métodos da pesquisa social aplicada e softwares de analises estatisticas
para a analise de dados (Rossi & Freeman, 1993). Entretanto, essa dire¢do avaliativa foi
dada somente aos programas sociais da area de educacao, sadde publica, criminalidade e
delinqiiéncia e ndo aos Programas de Defesa.

De acordo com Chelimsky (1985), a auditoria e a AP analisam os Programas de
forma diferente, entretanto, ha sobreposicdes entre os dois processos. Chelimsky faz

algumas comparaces elucidativas sobre estes aspectos, resumidas a seguir:
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Primeiro, em relacdo ao objetivo de auditorias e objetivos de avaliacdo de programas.
H& algumas distingdes entre auditoria e AP que surgem da analise de suas definices,
objetivos e das perguntas elaboradas para o trabalho avaliativo.

- A auditoria é essencialmente normativa e analisa a discrepancia entre um padrao

e uma condicdo. Essa abordagem quando aplicada a anélise de programas de
Governo, resulta na verificacdo da atuacdo do programa em relacdo as normas
existentes.

- A AP aplica os métodos sistematicos da pesquisa para analisar o planejamento,
implantacdo e efetividade do programa, fornecendo, sobretudo, informacéo
empirica para a tomada de decisdo dos gerentes dos programas na politica de
formulacéo; execucdo e responsabilizacdo pelos programas.

Embora os objetivos da AP parecam estar relacionados a checagem da
correspondéncia entre “o que é” e “o que deveria ser”, a AP utiliza métodos de
identificacdo empirica e mensuragdo dos resultados. Assim o enfoque recai sobre questfes
como: tamanho, freqiiéncia e direcdo, com achados empiricos e avaliacdo de impactos.
Além disso, envolve a descricdo e a caracterizagdo sistematica da implantagdo do
programa. Envolve também a estimativa de resultados que poderiam ser esperados na
auséncia do programa, bem como a comparacdo de mudancas observadas nos resultados,
para estimar os efeitos atuais.

Em relacdo as questdes investigadas por auditorias e APs:

- As APs investigam trés tipos de questdes: 1) questdes descritivas; 2) perguntas
normativas; e 3) estabelecimento de causa-e-efeito. APs buscam relacionar as
atividades do programa aos efeitos encontrados, de forma que possam ser Uteis ao
programa.

- As auditorias usam questdes normativas com o objetivo principal de
responsabilizacdo (accountability).

Ambos, AP e auditorias, analisam questdes normativas. Questdes descritivas sao
rotineiras na AP, mas sdo raras na auditoria. Porém, somente a AP busca questfes para
inferir relagcbes de causa-e-efeito, pois os delineamentos utilizados pelos auditores séo
referenciados em critério e ndo permitem inferéncias causais dos resultados do programas.

A AP usa delineamentos diferentes para realizar inferéncias causais, tais como
experimento, quasi-experimento e séries temporais interrompidas.

Embora a AP também analise questdes normativas, adiciona questfes descritivas e,

especialmente questbes de causa-e-efeito. Ja o auditor assume que ha um modo correto de
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fazer as coisas conforme critérios estabelecidos, medindo e comparando as condi¢des
encontradas em relacao aos critérios. O avaliador raramente utiliza critérios de referéncias,
utiliza outros delineamentos e enfoca a relacdo entre as mudancas observadas e o
programa, ao invés das mudancas que deveriam ser observadas. A avaliacdo € menos
afetada que a auditoria, pela auséncia de correspondéncia entre objetivos e resultados.
Outra diferenca € que a auditoria ndo produz estimativas do que poderia ter acontecido na
auséncia do programa que é avaliado, e a avaliagéo o faz.

Essas sdo as distincBes fundamentais que influenciam os modos pelos quais as
auditorias e avaliagGes sdo conceituadas, administradas, e avaliada sua qualidade.

O objetivo principal deste trabalho foi analisar o processo de realiza¢do da auditoria
de natureza operacional desde sua concepc¢do, métodos, técnicas, analises e recomendacdes
oferecidas. Analisou-se 0 processo realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, que tem
como missdo desenvolver avaliacfes e auditorias de programas puablicos. Assim, foi

empreendida a meta-avaliacdo detalhada no topico a seguir.

2.2.2 Meta-avaliacéo, avaliacdo da avaliagdo ou auditoria de avaliacao

Das diversas terminologias usadas para expressar o conceito de meta-avaliagdo, Cook
e Gruder (1978) afirmam que o termo avaliacdo da avaliagdo foi criado por Orata em 1940
e meta-avaliacdo, por Scriven em 1969.

De acordo com Patton (2001), uma meta-avaliacdo é uma avaliacdo de uma
avaliacdo, ou seja, uma re-analise de um estudo avaliativo ja concluido, considerando-se
diversos aspectos do estudo anterior, seja metodologia, selecdo dos sujeitos, objetivos,
critérios adotados, resultados e analise.

A definicdo de Schwandt (1989) corrobora a defini¢do de Patton (2001), uma vez que
compreende meta-avaliagdo como um método para checar a qualidade de uma avaliacéo.
Para tal, exige o exame do método da avaliacdo e dos seus procedimentos para chegar aos
resultados e conclusdes. Ja para Woodside e Sakay (2001), a meta-avaliacdo inclui a
avaliacdo da utilidade e validade de dois ou mais estudos que enfocam a mesma questao.

Considerando-se que a propria meta-avaliacdo pode ser objeto de outra meta-
avaliacdo, ha niveis de exigéncia para fazé-lo. Esses niveis de exigéncia referem-se aos
procedimentos adotados e merecimento do avaliador. Conforme Schwandt (1989), a meta-
avaliacdo exige um conjunto de procedimentos, padrbes e critérios para julgamento da

qualidade da avaliacédo.
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A partir dos entendimentos desses autores (Patton, 2001; Schawandt, 1989;
Woodside & Sakai, 2001) define-se meta-avaliacdo como um método de pesquisa a
partir do qual sdo re-analisadas uma ou mais etapas do(s) estudo(s) avaliativo(s) ja
concluido(s); compara-se a avaliacdo anterior com padr@es de qualidade e validade
aceitos na comunidade cientifica e ao final emite-se nova avalia¢do sobre o estudo
avaliativo analisado.

Na literatura especifica sobre meta-avaliacdo e na busca de um modelo de como
realiza-la, encontraram-se diferentes procedimentos de analise de dados para subsidiar seus
resultados e conclusdes. Por exemplo, Woodside e Sakai (2001) utilizaram como
procedimento de analise na meta-avaliacdo, modelos tedricos especificos da area do
programa. O estudo avaliativo meta-avaliado pelos autores foi um Programa de Marketing
e Turismo Federal, assim utilizaram o modelo Kotler (citado em Woodside & Sakai, 2001)
para checar os pressupostos do que seria esperado num programa de turismo. Para avaliar o
planejamento do programa compararam o procedimento empregado na avaliacdo anterior
com as premissas do que poderia ser planejado através de uma analise SWOT. Para avaliar
a implantacdo do Programa, tragaram comparac6es do procedimento adotado na avaliagéo
anterior, com os conceitos de Mintzberg (citado em Woodside & Sakai, 2001), sobre
estratégia planejada e estratégia deliberada. Por fim, para avaliar os resultados anteriores
da AP analisaram os indicadores de impacto do Programa de Marketing e Turismo Federal
e, ao final do artigo, propuseram um modelo para futuras avaliagfes de programas dessa
natureza.

Na literatura revisada (Cook & Gruder, 1978; Chelimsky, 1985; Stuffleabeam,
Shinkfield, 1987; Schawandt, 1989; Woodside & Sakai, 2001; Patton, 2001; Ashworth,
Cebulla, Greenberg & Walker, 2004), encontraram-se diferentes procedimentos para a
conducdo de meta-avaliacGes, assim como diferentes concepc¢des acerca do processo.
Nesse sentido, ndo se encontrou resposta direta a questdo das etapas e técnicas necessarias
a realizacdo de um estudo meta-avaliativo.

Por exemplo, alguns autores confundem o método da meta-avaliagdo e o
procedimento de anélise meta-anélise. No caso, Ashworth, Cebulla, Greenberg e Walker
(2004) realizaram uma meta-avaliacdo utilizando o procedimento de meta-analise. Os
autores defendem o ponto de vista que fundamentar a meta-avaliacdo no procedimento de
meta-andlise, favorece o poder explicativo de replicagdo, acumulacdo rigorosa de
evidéncia, revisdo e sintese. Além disso, criticam autores como Patton (2001), que

caracterizam a meta-avaliagdo como um meétodo qualitativo.
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Em relacédo a criticas dos autores a abordagem qualitativa, acredita-se ser um ponto
de vista ja superado na literatura cientifica (Patton, 2001; Ginther, 2006). O método de
pesquisa deve ser escolhido considerando-se, entre outros fatores, as caracteristicas do
fendmeno abordado, e sempre que possivel empregar ambas abordagens para produzir uma
compreensdo ampla e profunda dos dados e realidade em questao.

Entende-se que a adocdo do procedimento de meta-analise para compor uma meta-
avaliacdo s6 poderia ser considerada como um procedimento para realizar uma meta-
avaliacdo se, ao final do mesmo, fosse esbogada uma nova avaliacdo sobre a AP analisada.
Além disso, seria necessario agregar ao procedimento os critérios da comunidade cientifica
de avaliacdo de programas. Devido a essas divergéncias conceituais e alguma confusédo
ainda existentes no campo de estudos, ndo se considera a adocdo exclusiva desse
procedimento de analise de dados como a melhor forma de realizar uma meta-avaliagéo e
por isso ele ndo foi incluido no modelo que se apresenta a seguir. Conforme se
argumentou, € possivel o uso da meta-analise para proceder a uma meta-avaliacdo, desde
que somado a outros procedimentos qualitativos validados pelas associacfes de avaliacdo
de programa e produzindo-se ao final uma nova avaliacéo.

Apesar dessa controvérsia, o conjunto de pesquisas analisadas subsidiou a proposicéo
de um modelo para caracterizar as etapas e procedimentos de uma meta-avaliagdo. Diante
do exposto, apresentam-se seis proposi¢des e a seguir o modelo:

1) As meta-avaliagOes recaem sobre estudos avaliativos existentes dentro do
contexto da realidade social. A meta-avaliacdo existe dentro desse contexto
que pode influenciar a sua realizacgéo.

2) Estudos meta-avaliativos contemplam estudos anteriores, em quaisquer
fases dos programas, sejam ex-ante, intermediarios e ex-post e incidem sob
qualquer estudo que tenha um desenho avaliativo (avaliacdo, politica, plano,
programa projeto, auditoria).

3) A meta-avaliacdo depende de um conjunto de critérios de qualidade que a
tornem valida. Tais critérios de julgamento de valor sdo compartilhados pela
comunidade internacional de avaliadores, pois sdo necessarios para balizar a
avaliacdo de uma outra avaliacdo. Algumas associacGes que fornecem esses
critérios sao o Joint Committee e a Evaluation Research Society.

4) A meta-avaliacdo pode comportar um conjunto de técnicas e procedimentos
de analise para se chegar ao seu resultado final — a emissdo de um novo

juizo valorativo, uma nova avaliacdo. Essas tecnicas podem ser analise de



61

conteudo, sintese de categorias ou ainda modelos conceituais da area
especifica do programa.

5) Os resultados das analises de dados subsidiam ao final do processo o
julgamento do estudo avaliativo, comparando-os com 0s critérios
anteriormente estabelecidos e com as demais analises realizadas, permitindo
a emissao de uma nova avaliacdo. A nova avaliacdo apresentara, em relacao
ao estudo avaliativo analisado, os pontos fortes a serem valorizados e 0s
pontos fracos a serem corrigidos.

Considerando-se essas proposicdes, apresenta-se a seguir o modelo gréafico das

mesmas.

Figura 3. Modelo de meta-avaliagédo

1. Realidade Social

2. Meta-avaliagdo

ex gnie, intermediaria,ex post
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Programa
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3. Padrdes de qualidade

Jaoint Cormpliites, Evaluation Review Soclety

'
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conceituais especificos da area do Praograma

'

Fesultados da analise
5. Neva avaliagao
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serem ressaltados serem corrigidos

Para fins da presente meta-avaliacdo, considerou-se a auditoria de natureza
operacional como um estudo avaliativo com natureza e objetivo préoprio que a diferencia de
uma AP, conforme explicado anteriormente, e suas caracteristicas permitem, portanto, que
seja objeto da meta-avaliagédo. No presente estudo, os padrdes de qualidade e validade da
meta-avaliacdo foram aqueles conhecidos e difundidos na comunidade cientifica de
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avaliacdo, por associacOes idéneas como Joint Committee ou Evaluation Research Society
- ERS, para atestar a qualidade global da avaliacdo e emitir uma nova avaliacdo em relacdo
a anteriormente realizada.

De acordo com Schwandt (1989), o conceito de auditoria de avaliacdo ou meta-
avaliacdo, modelado conceitualmente com uma auditoria de fiscalizacdo, foi introduzido
para estabelecer a validade das pesquisas naturalisticas (qualitativas) por Guba e Lincoln
(citado em Schwandt, 1989).

A meta-avaliacdo pode ser formativa ou somativa. A meta-avaliacdo somativa € uma
atividade restrospectiva desenvolvida por um agente independente e externo sobre o
processo e produto da avaliagdo comparando-0 a um conjunto de padrbes para avaliagéo.
Nesse sentido, no presente trabalho utilizou-se os padrdes do Joint Committee. Realizar
uma meta-avaliacdo envolve um posicionamento politico por parte do avaliador, um
comportamento extremamente prudente, em relacdo aos procedimentos de meta-avaliacao.
Os meta-avaliadores ndo analisam os dados coletados e sim as inferéncias que outros
avaliadores fizeram acerca deles, e assim, posteriormente também emitem uma avaliacdo
embasados em inferéncias pessoais sobre os resultados de outros.

A meta-avaliagdo pode possuir diversas formas e variar de criticas profissionais aos
relatorios de avaliagdes, a procedimentos de re-analise de dados originais (as vezes com
hipbteses diferentes), até a coleta de novas informacdes. No caso de programas que geram
amplo interesse publico, as meta-avalia¢c@es analisam os resultados de diferentes avaliagdes
sobre os mesmos (inclusive avaliagdes de unidades ou componentes do programa) no
sentido de verificar o impacto global. Esse tipo de avaliagdo num movimento relativamente
novo em termos de estudos de avaliacdo chama a atencéo para o fato de que os resultados
da avaliacdo ndo estéo necessariamente relacionados a falhas na avaliagéo.

Por fim, Schawandt (1989) aponta implica¢fes politicas em dimensdes comuns para
0 papel dos meta-avaliadores: 0 comportamento politico do avaliador gera moeda politica
dos achados pelo uso do seu método. Outro aspecto mais profundo € que o ato de verificar
a integridade ou qualidade de uma avaliacdo é um ato politico, ou seja, € um modo de
endossar uma politica particular de significado com referéncia para uma comunidade
particular de pesquisadores.

A meta-avaliacdo € estimulada por varios interesses como investigacdo académica,
exigéncias das agéncias que coordenam ou supervisionam o programa, sendo que ndo ha
necessidade do avaliado aceitar o resultado da avaliagcdo original. Pode ser realizada

também por interesse nos efeitos posteriores da avaliacao de programa.
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As associagdes internacionais oferecem uma padronizagdo de procedimentos para a
realizacdo de APs; sdo conceitos e técnicas utilizadas pelos avaliadores, exemplo, o
Evaluation Research Society - ERS (1998). Para o Evaluation Research Society - ERS
(1998) a meta-avaliacdo é também conhecida como secundéria, auditoria de avaliacdo e
avaliacdo da avaliacdo (Evalution of evaluation). Tais termos diferentes referem-se as
atividades frequentemente aplicadas a avaliacao de impacto.

Conforme Worthen, Sanders, Fitzpatrick (2004), em termos histéricos a meta-
avaliacdo teve inicio em 1960 quando avaliadores como Scriven, Stake e Stufflebeam
comecaram a discutir os procedimentos e critérios formais de meta-avaliacdo. De acordo
com Woodside e Sakay (2001), foi Scriven que criou o0 termo meta-avaliacao.

Os avaliadores dessa época criaram listas para checagem do que poderia se constituir
uma avaliagdo “boa” ou “ruim”. Tais listas de diretrizes para avaliagdo comecaram a ser
difundidas informalmente entre os avaliadores e também houve algumas publicagdes.
Assim, foi lancado no final da década de 1970, um projeto que visava desenvolver um
conjunto de diretrizes aplicadas as avaliacGes educacionais como consenso geral em
termos da qualidade da avaliacdo. A formulacdo dessas diretrizes comegou em 1975,
coordenada por Stufflebeam, do Western Michigan University’s Evaluation Center. “A
orientacdo e a autorizagdo foram dadas pelo Joint Committee on Standards for
Educacional Evaluation, conhecido desde entdo como Joint Committee” (Worthen,
Sanders, Fitzpatrick, 2004, p. 595). Como resultado desse trabalho publicou-se o Standards
for evaluations of educational programs, projects, and materials, em 1981.

As Diretrizes do Joint Committee abrangem 30 topicos e apresentam definicdes,
fundamentos légicos, diretrizes, erros comuns, casos ilustrativos e descri¢do de préaticas de
avaliacdo, por meio de exemplos de casos. De acordo com Stufflebeam e Shinkfield
(1987), as normas para a avaliagdo de programas sdo: utilidade, viabilidade, propriedade e
precisdo. Para conhecimento das normas e aplicacdo na analise dos dados desta tese, foram
descritas a seguir, de acordo com o Joint Committee on Standards for Educational

Evaluation, citado em Stufflebeam e Shinkfield (1987) o resumo das normas.

Tabela 1. Resumo das normas para avaliagdo de programas

A Normas de utilidade

As normas de utilidade foram concebidas para assegurar que a avaliacdo proporcione informacGes
praticas para 0s usuarios potenciais
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Al Descri¢do dos potenciais usuarios
As pessoas envolvidas ou afetadas pela avaliagdo devem ser identificadas para que suas necessidades
sejam satisfeitas

A2 Credibilidade do avaliador
As pessoas que realizam a avaliagdo devem ser fidedignas e competentes para realizar a avaliagdo e
para que seus resultados tenham o méximo de credibilidade e aceitacdo

A3 Alcance e selecdo da informacéo
As informacgdes coletadas devem possuir alcance suficiente, e ter sido selecionadas de forma que
incluam questBes sobre o objeto da avaliacdo e responda as necessidades e aos interesses dos clientes
e outros envolvidos

A4 Interpretacdo de valores
As perspectivas, procedimentos e bases légicas utilizadas para interpretar os resultados, devem ser
cuidadosamente descritas, para que as bases de juizo de valor sejam claras

A5 Clareza do relatério
Os relatérios de avaliacdo devem descrever claramente o programa que esta sendo avaliado, seu
contexto, finalidades, procedimentos e resultados da avaliacdo, com a finalidade de que os
interessados compreendam, o que se fez, como se fez, que tipo de informacdo se obteve e quais
conclusdes e recomendacdes foram obtidas

A6 Disseminacao do relatorio
Os resultados da avaliacdo devem ser divulgados aos clientes e ao publico interessado para que
possam utilizar a tempo as suas conclusées

A7 Oportunidade do relatorio
A disseminagdo dos resultados deve ser oportuna, com a finalidade de que o publico possa fazer o
melhor uso possivel da informacdo coletada

A8 Impacto da avaliacdo
A avaliacdo deve ser planejada e realizada de forma que estimule o seu acompanhamento pelos
interessados e com isto tenham mais probabilidade de usé-la

B Normas de viabilidade
As normas de viabilidade foram concebidas para assegurar que a avaliacdo seja realista, prudente,
diplomaética e moderada

B1 Procedimentos praticos
Os procedimentos avaliativos devem ser préticos e interferirem o minimo possivel no programa
durante a coleta de informacGes

B2 Viabilidade politica
A avaliacdo deve ser planejada e realizada conhecendo as diferentes posturas dos grupos de interesse,
de forma a obter a sua colaboracdo fazendo com que todas as tentativas de restringir os trabalhos da
avaliaco, ou de refratar ou usar mal os resultados possam ser contornadas ou neutralizadas

B3 Custo-efetividade
A avaliacdo deve ser eficiente e produzir informacdo de valor suficiente para justificar os recursos
gastos

C Normas sobre ética
As normas sobre ética foram concebidas para assegurar que a avaliacdo seja realizada de forma legal
e ética, com respeito ao bem-estar dos envolvidos na avaliagdo ou afetados pela avaliagdo

Cl | Acordo formal
As obrigacOes das partes formais da avaliacdo (o que deve ser feito, como, por que e quando) devem
ser assumidas de comum acordo e descritas hum documento escrito, com a finalidade de que as partes
estejam obrigadas a cumprir todas as condi¢Ges do compromisso ou renegocia-las formalmente

C2 Conflito de interesses
O conflito de interesses, freqlientemente inevitavel, deve ser enfrentado aberta e honestamente para
ndo interferir no processo de avaliacdo e seus resultados

C3 Informagdes completas e claras

As comunicagdes orais ou escritas devem ser francas, diretas e honestas na revelagdo das conclusoes,
incluindo as limitagdes da avaliacdo

(cont.) Tabela 1 — Resumo das normas para avaliacdo de programas

C4

Direito do publico a conhecer

As partes formais da avaliacdo devem respeitar e assegurar o direito do publico, dentro dos limites
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dos principios e estatutos, como por exemplo, a seguranca do publico

C5 Direitos humanos
As avaliagBes devem ser planejadas e conduzidas de forma a respeitar e proteger o bem-estar dos
envolvidos

C6 Relagdes humanas
Os avaliadores devem respeitar a dignidade e a integridade humana no trato com as outras pessoas
relacionadas a avaliacdo

c7 Informacédo equilibrada
A avaliacdo deve ser completa e justa na apresentacdo das virtudes e defeitos do objeto da
investigagdo (programa, projeto), para que as virtudes possam ser melhoradas e os problemas
solucionados

C8 Responsabilidade fiscal
A alocacao e o gasto dos recursos devem refletir sélidos procedimentos contabeis, prudéncia, ética e
responsabilidade para que as despesas sejam justificadas e apropriadas

D Normas de precisdo
As normas de precisdo foram concebidas para assegurar que a avaliacdo revele e transmita uma
informacdo tecnicamente exata sobre as caracteristicas do programa que esta sendo avaliado, para
poder determinar seu mérito e valor

D1 | Identificacdo do objeto
O objeto da avaliacéo (programa, projeto ou material) deve ser examinado em profundidade de forma
gue a sua estrutura possa ser claramente identificada

D2 | Analise de contexto
O contexto envolvido no programa, projeto ou material deve ser examinado de forma suficiente
detalhada para que provaveis influéncias que houver sobre o programa sejam identificadas

D3 | Descricdo das finalidades e procedimentos
As informacdes e finalidades dos procedimentos de avaliacdo devem ser concebidas e descritas com
todos os detalhes, de forma que possam ser identificados e aferidos

D4 | Fontes de informacéo confiaveis
As fontes de informacdo devem ser descritas com todo detalhe, para que se possa avaliar se as
informacdes sdo suficientes

D5 | Determinar a validade
Os instrumentos e procedimentos para a coleta de informagdes devem ser escolhidos ou criados, e
utilizados de forma que assegurem uma interpretacao final valida para seu uso

D6 Determinar a fidedignidade
Os instrumentos e procedimentos de coleta de dados devem ser escolhidos ou criados, e
implementados de tal forma que garantam informac@es suficientemente fidedignas para o uso que se
pretende fazer delas

D7 | Controle sistemdtico dos dados
As informacdes coletadas, processadas e apresentadas numa avaliacdo devem ser sistematicamente
revistas e todos 0s erros encontrados e corrigidos

D8 | Analise de informagdes quantitativas
A informacdo de uma avaliacdo deve ser adequada e sistematicamente analisada para que as
interpretacOes sejam fidedignas e as perguntas sejam efetivamente respondidas

D9 | Andlise da informacdo qualitativa
As informag0es qualitativas de uma avaliagdo devem ser analisadas de forma apropriada e sistematica
para que as interpretacfes sejam fidedignas

D10 | Conclus6es justificadas

As conclusBes da avaliacdo devem ser explicitamente justificadas, para que os interessados possam
ter acesso a elas

(cont.) Tabela 1 — Resumo das normas para avaliacdo de programas

D11

Objetividade do relatdrio

Os procedimentos das avaliacdes devem proporcionar as garantias suficientes para proteger 0s
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resultados e os informes da avaliagdo contra distor¢Oes, através dos sentimentos e inclinacGes
pessoais de quaisquer das partes formais possuam

D12 | Meta-avaliacdo

A prdpria avaliacdo deve ser avaliada de maneira formal e somativa de acordo com essas e outras
diretrizes pertinentes para que a sua realizagdo seja orientada e para que, depois do término, 0s
interessados possam examinar de perto seus pontos fortes e fracos

Fonte: Stufflebeam e Shinkfield (1987, p. 27-31)

Conforme Sttuflebeam e Shinkfield (1987) normas de utilidade sdo aquelas
dirigidas a pessoas e grupos que estdo relacionados com a tarefa de avaliar, ou seja, 0s
responsaveis diretos pela avaliacdo. Assim as normas de utilidade devem ajudar a
identificar o “bom” e o “mau” funcionamento do objeto avaliado, proporcionando
informacdes claras e de forma oportuna, deve fornecer informacGes sobre as virtudes e
defeitos e sobre a forma de melhora-los.

As normas de viabilidade referem-se ao emprego de procedimentos avaliativos que
possam ser utilizados sem gerar maiores problemas. Deve levar em consideracdo e aplicar
os controles possiveis sobre as forgas politicas que possam de alguma forma interferir na
avaliacdo.

As normas sobre ética na avaliacdo dizem respeito a compromissos explicitos que
assegurem a cooperacdo necessaria, a protecdo e os direitos dos participantes envolvidos
na avaliacdo e a honestidade dos resultados.

Por fim as normas de precisdo representam aquelas que descrevem o objeto
avaliado com clareza na sua evolucéo e seu contexto, deve revelar as virtudes e os defeitos

do planejamento da avaliagdo dos procedimentos e das conclusdes.

Silva (2002b, p. 14) destaca que ha necessidade de que 0s governos empreendam
“rotinas de meta-avaliagdo sobre casos concretos de sistemas nacionais ou subnacionais de
avaliacéo”.

Atendendo-se a essa recomendacao, realizou-se neste trabalho a meta-avaliagdo dos

procedimentos de avaliacdo das auditorias de natureza operacional utilizados pelo TCU em
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relacdo a programas sociais. Adotaram-se os critérios do Joint Committee para realizar a
meta-avaliacdo das ANOPs de dez programas de governo.

A meta-avaliacdo foi utilizada neste trabalho com o intuito de aperfeicoar o modelo
avaliativo existente no TCU.

De acordo com os Woodside e Sakay (2001) as meta-avaliacbes possuem trés
caracteristicas principais: 1) sdo sinteses de achados e inferéncias da pesquisa avaliativa
sobre o desempenho do programa ou ambos, relatam a efetividade do gerenciamento das
metas alcancadas nos programas. As meta-avaliagbes aumentam o conhecimento e
fornecem informacdes sobre dois extremos: programas bem administrados ou programas
mal administrados; 2) informam sobre a validade e utilidade dos métodos de avaliacdo e
oferecem direcdo sobre métodos Uteis para avaliar e 3) fornecem forte evidéncia sobre o
impacto do programa, subsidiando a tomada de decisdo sobre o programa.
Consequentemente, os resultados da meta-avaliagdo auxiliam e justificam o aumento da
confianca dos interessados e gerentes dos programas nos resultados das avaliagdes.

Um exemplo de meta-avaliacdo aparece no artigo de Weber (2004), ao fazer
consideracdes sobre a teoria do planejamento e monitoramento como subsidios para
desenvolvimento de competéncias. Assim, as pressuposicdes basicas do planejamento e
monitoramento servem de ponto de andlise do conceito de avaliagdo, fornecendo um
padrdo para a meta-avaliacdo dos padrbes de avaliacdo de desempenho. A avaliacdo
tornou-se objeto de avaliagdo com a ajuda desses critérios. Pode-se deduzir a partir desse
exemplo que a meta-avaliacdo seria parte de um dialogo aberto entre vérias partes do
processo de avaliagao.

Outros exemplos de meta-avaliacdo podem ser encontrados na area da avaliacédo
educacional, quando o foco é a propria avaliacdo, quer seja do aluno, professor ou
avaliacdo enquanto prova aplicada aos alunos.

Assim, adotou-se o conceito de que o objeto de avaliacdo € a prépria avaliagcdo
(meta-avaliacdo). Conforme Schawandt (1989), had diferentes padrbes de conduta e
gualidade para os auditores na area de auditoria governamental, financeira e de
desempenho. Tais padrdes, conhecidos como padrdes gerais de auditoria (Generally
Accepted Auditing Standards - GAAS) significam guiar a conduta do préprio auditor e

fornecer diretrizes para a auditoria. Os GAAS sdo desenvolvidos e disseminados por

! Este item néo consta em Stufflebeam e Shinkfield (1987) e foi obtido em Worthen, Sanders e Fitzpatrick
(2004, p. 600) de acordo com os autores a meta-avaliacdo foi acrescentada as normas pelo Joint Comittee em
1994,
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associacOes de auditoria profissionais e renomadas como o Instituto Americano de
Certificacdo de Auditoria Publica e Codigo de Etica.

Ainda conforme Schawandt (1989), na area de avaliagdo de programas
governamentais, ndo had um Gnico conjunto de padrbes para a conduta do auditor como
meta-avaliador.

Por fim, caracteriza-se a meta-avaliacdo como método de pesquisa. A seguir, foi feita

a apresentacao do procedimento de meta-analise e a sua contribuicdo para a AP.

2.2.3 Meta-analise: diferencas e semelhancas em relacédo a meta-avaliagdo

Neste topico, descreveu-se a meta-analise, procedimento de analise de dados, que
apresenta algumas semelhancas em relacdo ao método de pesquisa meta-avaliacdo e por
isso confundido por alguns autores com meta-avaliagdo. A meta-analise pode ser
empregada para diversos tipos de estudos, e torna-se util & medida que em algumas &reas
especificas de AP, a literatura cientifica estd pulverizada em artigos, livros e ndo ha
sistematizacdo, apenas producdo de conhecimento dispersa em varias publicacdes. Com a
auséncia de sistematizacdo desse conhecimento, torna-se necessario empreender novas
pesquisas avaliativas acerca dos programas.

De acordo com Rossi e Freeman (1993), em areas onde hd grande quantidade de
estudo sobre determinado objeto é possivel realizar revisdes quantitativas da literatura, tais
estudos sdo conhecidos como meta-analise. Assim, considerando que em alguns casos
estudos individualizados por si s6 ndo asseguram a validade e generalizagdo dos
resultados, o procedimento de meta-andlise pode assegura-los por meio da comparagdo dos
diversos resultados, de acordo com o recorte escolhido.

Smith e Bond (1999, p. 15) apresentam uma definicdo clara e completa de meta-
analise. De acordo com os autores,

Meta-analise € uma técnica estatistica muito usada por psicologos na
elaboracdo de resumos com conclusdes gerais, acerca de diversos estudos que
investigam questdes semelhantes de pesquisas. Uma dificuldade para se chegar
a resumos validos € o uso de diferentes técnicas de medicdo e amostras de
respondentes, que os pesquisadores geralmente usam, coletando seus dados
sob circunstancias diferentes. A meta-anélise se apdia no pressuposto de que
pode calcular o “tamanho do efeito”” independente da natureza da medida real
usada por determinado pesquisador. O tamanho do efeito de um estudo é

calculado como a diferenca entre o0s escores obtidos pelos sujeitos
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experimentais e 0 grupo de controle, dividido pelo desvio padréo dos escores
dos sujeitos do grupo de controle. O tamanho do efeito fornece a média através
de diferentes estudos, determinando se ocorreu ou ndo o efeito experimental
que estd sendo investigado e se é consistente entre os achados. Se a amostra
dos estudos for grande o suficiente, a influéncia da variacdo no delineamento
experimental, localizagdo geografica, dados do estudo, sobre o tamanho do
efeito, podem ser estimados [...]?
Conforme se observa na definicdo a meta-analise utiliza procedimentos estatisticos
para calcular e estimar o efeito de multiplos estudos, sintetizando seus achados e
agrupando os resultados de muitas avaliacGes de impacto. Embora no sentido exato meta-
analise ndo seja um delineamento de pesquisa, € uma alternativa para projetar uma
avaliacdo que pode ser Gtil em algumas situagBes. Por exemplo, quando se necessita de
maior tempo para coletar dados originais. Os achados da meta-analise sdo particularmente
uteis na fase de delineamento de um programa, pois resumem o conhecimento existente
sobre programas semelhantes ja implantados, fornecendo conhecimento e aprendizado para
0 NOVO programa.
Rossi e Freeman (op cit) sugerem a verificacdo de dez passos para realizar uma
meta-analise;

1. Qual é o objetivo especifico da revisdo? Lembrar que as revisbes com objetivos
cientificos enfatizam aspectos diferentes daqueles que as politicas publicas buscam.

2. Como os estudos foram selecionados? Verificar se a literatura em determinado
campo foi representada corretamente na revisao.

3. Ha viés na selecdo das publicacdes?

4. Os tratamentos sdo semelhantes o suficiente para serem combinados? Nao combinar
achados que se referem as intervencgdes radicalmente diferentes para alcancar alguma
concluséo global.

5. Os grupos de controle sdo semelhantes o bastante para serem combinados?

6. O que representa a distribuicdo dos resultados do estudo?

7. Os resultados estéo relacionados ao delineamento da pesquisa?

8. Os resultados estdo relacionados as caracteristicas do programa, dos participantes e
das situacdes?

9. A unidade de andlise é semelhante entre os estudos?

? Tradug&o da autora.
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10. Quiais sdo as diretrizes para as pesquisas futuras?

Um exemplo de meta-analise fornecido por Rossi e Freeman (1993) é a do estudo
pioneiro realizado por Smith, Glass e Miller, (1980, citado em Rossi & Freeman, 1993),
que resumiram quantitativamente 375 resultados de estudos sobre o efeito da psicoterapia,
e ao final do estudo, elaboraram conclusdes acerca da eficiéncia dos tratamentos
psicoterapicos. Entretanto, ndo confirmaram a superioridade de uma terapia em relacéo a
outra. Nesse exemplo, embora fossem estudos diferentes, testando abordagens diferentes
de psicologia, foi escolhida uma varidvel comum a todos os estudos - o tratamento
psicoldgico. Foi Glass que denominou o método empregado nesse estudo de meta-analise.
Assim, entende-se que a meta-analise mencionada como exemplo por Rossi e Freeman
(1993), foi realizada através da analise de diversos estudos, de diferentes abordagens
psicoldgicas, entretanto possuiam uma caracteristica comum:o tratamento psicoldgico.

Hunter e Schmidt (1990) abordam em seu livro os métodos de meta-analise e as
formas de corrigir erros nos estudos evitando o viés nos resultados de meta-analises. Para
0s autores 0 objetivo da meta-analise refere-se a descricdo de distribuicdes de correlagdes
reais entre uma variavel independente e uma varidvel dependente. Assim, se todos 0s
estudos tiverem sido conduzidos corretamente, a distribuicdo das correlacbes pode ser
usada diretamente para estimar a distribuicdo da correlacdo real ou precisard passar por
correcdes, quando possivel.

Em outros estudos os autores referem-se a meta-analise como andlise de andlises,
com uso de analises estatisticas de um grande conjunto de resultados de estudos
individuais, com o objetivo de integrar os achados. Ou seja, meta-analise emprega um
conjunto de técnicas quantitativas para unir resultados entre maltiplos estudos (Schmidt &
Hunter, 1996; 1999).

Conforme Rossi e Freeman (1993), ha diferenca entre meta-analise e revisdo de
literatura. Essa diferenca pode ser observada quando no primeiro caso se realiza um
recorte, selecionando-se variaveis para observacdo e comparacdo, entre os diversos
estudos, para se chegar a alguma conclusdo. Ja no segundo caso, dependo do propdsito
para qual foi empreendida a revisao de literatura o objetivo € rever, como o préprio nome
afirma, os estudos de uma é&rea do conhecimento, sem necessariamente fazer uma
comparagao ou analise.

Empreender uma meta-anélise € uma tarefa complexa, que exige conhecimento

técnico. Nesse sentido, alguns cuidados precisam ser tomados como combinar 0s estudos
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corretamente selecionando aqueles a serem excluidos da analise. Precisa-se evitar 0 engano
ou Vviés na selecdo dos estudos dentro de um conjunto de estudos a serem analisados.

Ou ainda, quando ha poucos estudos relevantes e representativos; nessa circunstancia, 0s
procedimentos quantitativos de meta-analise ndo podem ser empregados. Portanto, a meta-
analise exige o uso consideravel de julgamento por parte do pesquisador, bem como de
habilidades técnicas.

Por fim, a abordagem da meta-analise contribui significativamente para o0s
delineamentos de programas que podem obter consideraveis ganhos, levando-se em
consideracao a pesquisa da ciéncia social existente e relatérios profissionais de programas
estabelecidos. Para fornecer uma comparacdo clara entre meta-analise e meta-avaliacéo,
apresentou-se o0 quadro a seguir, caracterizando o objeto de estudo, procedimento de
aplicacdo, andlise de dados e distingdo entre os usos da meta-analise e da meta-avaliacao.

Quadro 2. Comparagao entre meta-analise e meta-avaliacao

Caracteristicas Meta-analise Meta-avaliacdo

Objeto de estudo | Qualquer tipo de estudos Avaliagdo (des) concluida(s)

Fonte de dados | Secundéria Secundaria

Procedimento de | Organizam-se diferentes estudos, Selecdo da(s) avaliacdo (6es) concluida(s) sobre o

aplicacdo seguindo um critério ou variavel, estudo avaliativo ou diferentes estudos avaliativos
utiliza-se recorte temporal ou com a mesma tematica
temético

Anaélise dos Quantitativa (estatistica), a partir Qualitativa (analise de contetdo, analise de

dados de achados semelhantes sintetizam- | critérios) emite-se nova avaliagdo, comparando-se
se constatacOes, calcula-se o 0s métodos e procedimentos do estudo anterior
tamanho do efeito entre os estudos | com critérios pré-estabelecidos, propbe-se

melhorias ou novo modelo

Usos Em geral académico, mas pode Académica ou profissional. Serve de referencial

subsidiar a pratica profissional para programas na area analisada

Conforme destacado no quadro, ha semelhancas entre meta-analise e meta-avaliacgéo.
A semelhanca ocorre no uso de fontes de dados secundarios e nas suas aplicacoes.

As especificidades ocorrem em funcdo do objeto de estudo e o procedimento de
analise dos dados. Na meta-anélise, o0 objeto pode ser qualquer tipo de estudo. Na meta-
avaliacdo o objeto de estudo é exclusivamente avaliacfes ja concluidas.

Por fim, na meta-analise o procedimento de andlise dos dados & quantitativo e
estatistico, calcula-se o tamanho do efeito e se fornece a média através de diferentes
estudos, determinando se ocorreu ou ndo o efeito experimental investigado, e a
consisténcia entre os achados. Na meta-avaliacdo, utilizam-se procedimentos de analise
qualitativos, como a andlise de conteudo ou a checagem de critérios de organizacgoes

internacionais de avaliacdo como o Joint Committee ou o0 Evaluation Review Society.
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Por fim, destaca-se que o processo utilizado na presente pesquisa configura-se como
meta-avaliacdo e para sua realizacdo utilizaram-se os critérios do Joint Committee para
checagem da qualidade, validade e fidedignidade das ANOPs e levantaram-se as variaveis
presentes no processo de ANOP mediante a analise de conteldo e sintese de estudos

qualitativos.

2.5 Panorama da Avaliacdo de Programas no Brasil

A avaliacdo tem evoluido significativamente em varios paises da América Latina e
do Caribe. Isso pode ser percebido por quatro fatores: a) a criacdo de organizagdes de
avaliacdo profissional, b) a intensificacdo da difusdo das idéias e do uso da avaliacdo
profissional em trés setores chave, o estatal, privado e o filantrpico; ¢) o aumento do
numero de publicacBes associadas a avaliacdo e d) o estabelecimento de programas de
capacitacao sobre avaliacdo, em curto prazo, para graduados (Chianca & Yourker, 2004).

De acordo com Barreira (2002), os problemas no Brasil e na América Latina séo
essencialmente sociais, econémicos e politicos, principalmente de desigualdade de renda,
pobreza e exclusdo social. Nesse sentido o contexto social necessita de méetodos proprios
de interpretacdo e avaliacéo.

Segundo Silva (2002b), os governos da Argentina, Brasil e Chile dentro do
arcabougo de sua reforma estrutural e construgdo de novas relagcbes com paises vizinhos
tém dado prioridade ao fortalecimento da avaliacéo, incentivando a adocao da avaliagéo de
programas como instrumento de gestdo publica. Ou seja, iniciativas relacionadas a
sistemas nacionais de avaliacdo da educacdo, inovacdo nos sistemas administrativos do
Estado e programas sociais apoiados por organismos de cooperacéo internacional (Chianca
& Yourker, 2004).

De acordo com Chianca e Yourker (2004), o Brasil, Coldmbia e Peru, em virtude de
seus contextos especificos, desenvolveram redes de avaliacdo, ou seja, organiza¢6es menos
formais e flexiveis do que as associagdes e sociedades de avaliagcdo. Assim, a primeira
organizacdo profissional na regido da América Latina e Caribe foi a Associacdo Centro
Americana de Avaliacdo — ACE, em 1989, com sede na Costa Rica, depois em 2002 foram
criadas outras organizacOes profissionais de avaliacdo. Sendo que os avaliadores que
trabalham nessas organizagfes sd@o na sua maioria procedentes de programas sociais e
educativos nos quais trabalham, financiados pelo governo ou por fundacdes. No Brasil, em

Sdo Paulo, foi criada, em setembro de 2003, a Rede de Seguimento, Avaliacdo e
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Sistematizacdo da América Latina e Caribe — RELAC. De acordo com esses autores,
atualmente ha um aumento das redes de avaliacdo, principalmente em paises como
Argentina, Bolivia, Chile, Equador, Honduras, Nicaragua, Uruguai e Venezuela.

Segundo Silva (2002b), a funcdo avaliagdo no Brasil desenvolveu-se segundo
diferentes necessidades de acompanhamento da parte das entidades responsaveis pelo
planejamento e acompanhamento da avaliacdo e/ou financiamento dos projetos. A funcao
avaliacdo esta associada historicamente a influéncia da concepcdo de ciéncia positivista e
restringe a avaliacdo a medicéo e quantificagdo dos resultados do programa. Por isso neste
trabalho o termo utilizado foi simplesmente avaliagdo ou pesquisa avaliativa, pois possuem
conceituacdo mais abrangente. De acordo com Chianca e Yourker (2004), sdo o0s
organismos de cooperacdo internacional como Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID; Organiza¢do Mundial de Saide — OMS e a Agéncia dos Estados
Unidos para o Desenvolvimento Internacional — USAID, que exigem que 0S programas
que apbiam sejam avaliados por avaliadores internos e avaliadores externos.

Segundo Holanda (1999, citado por Silva, 2002b), as areas nas quais se
desenvolveram capacidades em avaliagdo no Brasil foram planos nacionais de
desenvolvimento, planos e programas regionais, politicas e programas setoriais, projetos
financiados por bancos de fomento e sistemas estaduais de acompanhamento e avaliacao.
Uma lacuna apontada pelo autor é que apesar da criacdo de sistemas especificos de
avaliacdo em diferentes areas/setores, como por exemplo politicas de educacgdo, salde e
saneamento, hé auséncia de integracao entre os indicadores setoriais das diferentes areas de
acdo publica e politicas integradas, no sentido de serem absorvidas como instrumento de
gestdo e acrescentem-se também instrumentos de avaliacdo. Segundo Silva (20023, p. 34),
0s programas avaliados englobam “propostas de ambito nacional dedicadas ao exame de
politica econdmica ou social como um todo [...] a avaliacdo no nivel setorial (politica
educacional, por exemplo), no nivel multissetorial, territorial e de projetos especificos”.
Podem-se citar quatro iniciativas de avaliagdo na area de educacdo no Brasil, pelo
Ministério da Educacdo, a saber: avaliacdo institucional envolvendo a avaliacdo das
condicgdes gerais de todas as instituicbes de educacdo superior do pais; uma avaliacdo da
educacao de estudantes recém formados, por exemplo, o exame da Ordem dos Advogados
do Brasil — OAB. No nivel do ensino basico, ha duas avaliagdes, um sistema nacional de
avaliacdo da educacdo basica, da qualidade das escolas, do jardim de infancia até o inicio

do ensino fundamental.
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Na revisdo de Silva (2002a) sobre a avaliacdo nas administracGes publicas de
programas, da Ameérica do Sul (Brasil, Argentina e Chile), o autor empregou como
critérios: validade, utilidade, eficiéncia e efetividade de programas e politicas, dos seus
resultados, impactos e repercussfes econdmicas e sociais. Quanto a um momento
especifico da historia brasileira, Barreira (2002, p. 14) afirma “no Brasil, a década de 80
foi extremamente rica no que se refere & emergéncia e luta de movimentos sociais
populares urbanos. A avaliacdo de programas sociais nesta época foi priorizada e
publicizada”.

No caso brasileiro, Silva (2002a) analisou programas em diferentes niveis e
abrangéncia, como planos nacionais, planos e programas regionais, programas setoriais,
projetos financiados por bancos de fomento e o planejamento estadual. Os programas
analisados foram: o Programa de Ac0Oes Prioritarias do Governo Federal do Nordeste; a
primeira etapa do Plano Plurianual — PPA do periodo de 1996/1999; o planejamento para o
Programa Brasil em Agéo.

Mesmo diante da abrangéncia estadual dos programas citados, verificaram-se,
segundo os autores, falhas comuns. As falhas referem-se a disperséo e descontinuidade,
com evidéncias e resultados pouco documentados e sistematizados. Essa situacdo foi
associada a duas caracteristicas do planejamento governamental do pais que sdo énfases no
processo de formulacdo de planos e de elaboragdo de programas e projetos; e a negligéncia
nas etapas de acompanhamento e avaliacdo dos processos, resultados e impacto. Essas
falhas foram associadas a gerenciamento difuso; descontinuidade; e implantacdo a margem
da estrutura burocrética formal.

De acordo com Cook e Shadish (1986), esse cenario também era vivenciado nos
Estados Unidos, na década de 60. Conforme Cook e Shadish, devido a constituigcdo politica
dos programas sociais, a sua implantacdo direcionada por administracdo central ndo
assegurava que fossem implantados em todos os distritos, de acordo com as diretrizes da
coordenacdo central do programa. Pois néo raro, programas sociais sdo tidos como meio
para atingir objetivos pessoais de quem os administra. Dessa forma possuem caracteristicas
marcadamente diferentes em cada local onde sdo implantados. Por conseguinte, essas
falhas podem justificar, no caso brasileiro, a meta-avaliagdo, empreendida neste trabalho,
com o objetivo de aumentar a eficiéncia e eficAcia dos processos de avaliagdo
empreendidos no periodo de 1999 a 2005, e que se encontram descritos detalhadamente no

capitulo 3, sobre a metodologia da presente pesquisa.
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Em suma, o plano politico-organizacional interno brasileiro, no processo de
planejamento plurianual, pretende oferecer uma base estratégica para intervencéo,
acompanhamento e revisdo dos programas e projetos em execugdo. Esse processo resultou
numa nova classificacdo das acdes e intervencdes estatais: programa, projeto, atividade e
operacgOes especiais. Acredita-se que os casos discutidos servem de base para pensar a
validade e fidedignidade das avaliacbes empreendidas em qualquer nivel por uma
organizagao ou por um governo.

As situagcOes-problema foram expostas no nivel macro das avaliagbes dos programas
no Brasil. Diante delas, o topico seguinte aborda a questdo dos problemas metodoldgicos,
ao empreender ou delinear uma avaliagdo. Enfoca-se agora o nivel micro em relagdo a

avaliacdo de um programa.

2.6 Questdes Metodoldgicas na Avaliacao de Programas

Ao se abordar as questfes metodoldgicas em relacdo a avaliacdo de programas, 0s
avaliadores defrontam-se comumente com diversos problemas que podem afetar a validade
e aplicacdo dos resultados das avaliacdes pelos tomadores de decisao.

O debate entre os paradigmas metodolégicos em avaliagdo representa a escolha por
regras tedricas e metodoldgicas, instrumentos a serem utilizados, problemas a serem
investigados, padrdes de pesquisa a serem adotados, representando um modo de explicar os
fendmenos reais. De acordo com Barreira (2002), o debate metodolégico em pesquisa e
por extensdo & pesquisa avaliativa centra-se no valor de trés paradigmas: o paradigma
positivista, o paradigma fenomenoldgico e o paradigma marxista.

O paradigma positivista colocou-se em oposi¢do a especulacdo pura, exaltando os
fatos passiveis de observacdo, utilizando métodos quantitativos e experimentais para testar
generalizagBes hipotético-dedutivas. Estabeleceu distingdo clara entre valor e fato, valor
como expressdo cultural; e fato, o dado empirico da ciéncia capaz de ser mensurado. O
paradigma fenomenoldgico da importancia ao sujeito no processo de construcdo do
conhecimento, assim,

Volta-se para a investigagdo do mundo vivido e utiliza aproximagdes
qualitativas e naturalistas para compreender a experiéncia humana de forma
indutiva e holistica [...] privilegiou o enfoque antropoldgico, na busca do

significado dos fenémenos (Barreira, 2002, p. 39).
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O paradigma marxista, fundamentado no materialismo dialético e histérico, utiliza a
visdo critica da histdria, “na atuacdo dinamica, social, transformadora e emancipatoria do
homem” (Barreira, 2002, p. 39).

Concorda-se com Barreira (2002) que a partir da adocdo de um dos diferentes
paradigmas metodoldgicos, que influenciam a visdo e a pratica da pesquisa avaliativa, tém-
se diferentes propostas de atuacdo no campo da avaliagdo. As especificidades das politicas
e programas sociais que sdo permeados por valores, pautas culturais, demandas e pressoes
dos diferentes atores envolvidos; caracterizam a avaliagdo na area social. Tudo isso mostra,
que os resultados e impactos de um programa ou politica podem ser multiplos, derivados
de multiplas causas e interpretados sob diferentes paradigmas.

Compartilha-se do ponto de vista de Barreira (2002, p. 14) de que “ha [...]
necessidade de diferentes metodologias qualitativas e quantitativas ou mesmo uma sintese
de métodos avaliativos que sejam mais adequados ao programa a ser avaliado”. Entende-se
que cada método possui diferentes vantagens e desvantagens que estdo relacionadas a
qualidade dos dados obtidos, forma de obté-los e uso e analise dos dados. Acrescente-se as
vantagens e desvantagens caracteristicas comuns e especificas de cada método (Glnther,
2006). Um pesquisador pode utilizar dados mistos, trabalhando com evidéncias qualitativas
e quantitativas, pois ndo requer um método Unico para a coleta de dados do seu processo de
avaliacdo. Isto pode ser ilustrado, em casos de dados obtidos por meio de um mesmo
instrumento, como um questionario, que contem questdes abertas e fechadas. Ressalta-se
que o método qualitativo pode lancar mdo de fontes quantitativas, uma vez que
informacdes coletadas de ambas as fontes fornecem maior confiabilidade as andlises e
resultados encontrados. Ha possibilidade de dados qualitativos emergirem de
experimentos, caso 0s participantes sejam divididos aleatoriamente entre o grupo de
tratamento e o grupo de controle; porém, os dados qualitativos sdo coletados geralmente a
partir de investigacdes naturalisticas, ou seja, aquelas que ocorrem em ambiente natural. O
reconhecimento de diferentes abordagens avaliativas é didatico e sugere formas distintas
de conduzir a avaliagdo de programas. Em suma, as abordagens avaliativas, com técnicas
especificas ou ndo, sdo complementares e ndo excludentes.

Diversos autores (Campbell & Stanley, 1979; Posavac & Carey, 2003; Rossi &
Freeman, 1993; Patton, 2001) referem-se a problemética metodol6gica que cerca a
avaliacdo de programas como diversos tipos de ameacas a validade dos resultados ou

hipdteses rivais produzidas pelas avaliagdes (tratamento). Entre as ameacas pode-se citar:
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validade da conclusdo estatistica, validade interna, validade do construto e validade
externa.

Alguns exemplos podem ser encontrados para ilustrar a dificuldade de se atribuir 0s
resultados encontrados a intervencgdo ou programa. Por exemplo: o caso de uma pessoa que
procura o atendimento psicologico durante uma crise em sua vida. Se alguns meses depois
de iniciada a terapia tal pessoa se sentir melhor, tal melhora pode ser atribuida a terapia, ou
a resolucdo natural da crise, ou ainda, a combinacdo de ambos. Outro exemplo: pesquisas
educacionais em que 0 grupo é estudado apenas uma vez, depois de receber o tratamento
(unidade de ensino).

De acordo com Campbell e Stanley (1979) a evidéncia cientifica exige pelo menos
uma comparacgdo. Para que a comparagdo possa ser valida, ambos os lados da comparacao
precisam ser tratados com o0 mesmo cuidado e precisdo, caso contrario, praticamente nao
possuem valor cientifico.

Outro aspecto importante quando se discute os aspectos metodoldgicos da pesquisa
avaliativa é a questdo do conhecimento e o uso dos delineamentos de pesquisa existentes.

Assim, um cuidado que diversos autores (Popham, 1977, Campbell, 1979, Rossi &
Freeman, 1993; Cano, 2002; Posavac & Carey, 2003) ressaltam em relacdo ao
planejamento de uma avaliacdo é a necessidade de procurar, sempre que possivel, utilizar
uma distribuicdo randémica e de grupo de controle e/ou comparacdo, como uma
tentativa de evitar as ameacas a validade interna.

Campbell e Stanley (1979) esclarecem que a validade interna refere-se as condigdes
que podem afetar os resultados de um experimento. Segundo Campbell e Stanley (op cit.),
essas condicdes sdo diversas e dizem respeito a histéria, maturacdo, testagem,
instrumentacdo, regressdo estatistica, viés na selecdo dos sujeitos, mortalidade
experimental, e diversos tipos de interacdo selecdo maturacdo. Esses fatores por si sO
podem afetar diretamente os escores dos grupos observados e podem ser confundidos com
os resultados do tratamento. Entretanto esses problemas podem ser solucionados
utilizando-se a l6gica da estatistica e da probabilidade, conforme explicado a seguir.

No caso de histéria, eventos que tenham ocorrido entre a primeira e segunda
medigdo podem ter ocasionado a mudanca observada e ndo necessariamente o tratamento.
Assim, se o pré-teste (O1) e 0 pos-teste (Op) forem aplicados em dias diferentes, outras
explicacdes ou hipdteses rivais podem ter causado a diferenca observada. A historia torna-
se uma hipotese ou explicacédo rival de mudanca quanto maior o tempo entre O; e O,. Para

tentar controlar a historia pode-se tentar a condicdo de isolamento experimental. Em
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sintese, historia pode ser um grupo de possiveis efeitos advindos de tempo decorrido entre
uma medicdo e outra, embora esses efeitos possam ser também chamados de maturacéo.

Maturacdo refere-se aos processos internos bioldgicos ou psicologicos que afetam os
respondentes, como envelhecimento, fome, cansaco, entre outros, independentes de
eventos externos especificos. Por exemplo, entre O; e O, 0s estudantes podem ter ficado
mais velhos, com fome ou cansados, etc., e a diferenca obtida pode refletir esse processo
mais que o tratamento. Assim, as mudancas observadas podem ser frutos de efeitos
cumulativos de processos de aprendizagem, pressGes ambientais diarias que operam
mesmo sem a introducéo do tratamento.

Testagem sd@o mudancas relacionadas ao método de observacao, ou seja, € o efeito do
proprio pré-teste. Por exemplo, “em testes de desempenho e inteligéncia, estudantes
submetidos ao teste pela segunda vez ou submetidos a uma forma paralela do teste,
conseguem melhores resultados que os submetidos ao teste pela primeira vez” (Campbell
& Stanley 1979, p. 17). Para tentar controlar o efeito de testagem é necessario atentar para
a reatividade do teste. O efeito de reatividade pode ocorrer quando o processo de testagem
é intrinsecamente um estimulo & mudanga e ndo apenas um simples registro de
comportamento. Por exemplo, em um experimento de controle de peso, a primeira
pesagem pode ser um estimulo a reducdo de peso, mesmo sem se ter iniciado o tratamento.

Instrumentacédo refere-se a mudancas nos instrumentos em termos das medidas
aplicadas ocorre geralmente no caso de observadores ou aplicadores do teste. Por exemplo,
quando pais de estudantes séo entrevistados, a familiaridade do entrevistador com o roteiro
da entrevista e com alguns pais pode produzir modificacbes na forma de conduzir a
entrevista ou registro da informacdo. Pode ocorrer a instrumentacdo quando ha mudanca
nos observadores que realizaram a primeira e segunda observacgéo.

Regressao estatistica ocorre quando os grupos sdo selecionados com base em escores
extremos. Por exemplo, alunos que obtiveram notas baixas em um teste O; e depois de
receber o tratamento, aulas de recuperacdo, receberam um novo teste ou 0 mesmo teste O».
O grupo O, provavelmente alcancard méedias maiores que O, e esse resultado ndo poderd
ser atribuido ao tratamento e sim a correlacdo imperfeita entre O, e O,. Para tentar
controlar esse fator, utilizam-se analises de controle temporal invertidas e o exame direto
de mudancas em variabilidade da populacdo. A regressdo estatistica € um fendmeno que
esta presente em toda parte, ndo somente no pré-teste e pos-teste com o mesmo teste ou
teste semelhante. Destaca-se que a regressao em direcdo a média ocorre devido a grupos

selecionados com base em escores extremos. No caso de grupos selecionados por motivo
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independente, caso obtenham uma média extrema, existe menor expectativa de que num
segundo teste a média regrida, pois as fontes de variancia aleatérias provavelmente ja
afetaram seus escores iniciais em ambas as direcdes.

O viés na selecdo dos sujeitos pode ser evitado realizando-se a selecdo de forma
randomica para 0 grupo de tratamento e o grupo de controle. Assim, assegura-se
equivaléncia dos dois grupos para todas as variaveis medidas. E importante que os grupos
tenham um tamanho grande o suficiente (cerca de pelo menos 30) para satisfazer o critério
dos grandes nimeros, ou da distribuicdo normal dos resultados (Pasqualy, 1997).

Mortalidade experimental é a perda ou evasdo de sujeitos nos grupos. E expressa
entre a producdo da diferenca entre O; e O, devido a saida de sujeitos em quantidades
diferentes em ambos o0s grupos. Assim, representa casos em que se obtém dados parciais
do grupo. Embora o0s grupos possam ter sido idénticos no inicio, podem diferir ao final,
ndo devido ao tratamento, e sim a evasdo de pessoas de um dos grupos. Pasqualy (1997)
assinala que se a perda for de até 5% pode-se desconsidera-la, entretanto se for superior a
esse numero entdo esse fator ndo foi controlado.

De acordo com Campbell e Stanley (1979) pode ocorrer ainda o vies na sele¢do dos
sujeitos e diversos tipos de interacao selecao-maturacao.

Por fim, na linguagem de avaliacdo de programas, as ameacas a validade interna sao
mudancas reais, entretanto nao relacionadas ao programa (Posavac & Carey, 2003). Dai se
torna necessario considerar outras variaveis fora do programa como possiveis explicacoes
para os resultados. Somente quando essas explicagdes nao forem plausiveis, os resultados
obtidos poderao ser atribuidos ao programa.

Quanto a validade externa, refere-se a interacdo do tratamento (X) com alguma outra
variavel. As ameacas a validade externa afetam as condi¢c6es de aplicacdo e generalizacdo
dos resultados ou efeitos encontrados para populac@es, conjuntos de varidveis e outras
medidas do tratamento, no caso programa ou servico recebido (Campbell & Stanley,
1979). A validade externa diz respeito aos fatores que podem afetar a generalizacdo dos
resultados alcancados. Quanto a generalizagdo, é importante destacar que em ciéncia
refere-se a antecipacGes que se faz em situacBes com condicBes experimentais mais
proximas possiveis a realidade comparada, deduzindo-se que quanto mais semelhantes
essas condigcOes, mais provavelmente sigam as mesmas leis.

Alguns exemplos oferecidos por Campbell e Stanley (op cit) de ameacas a validade

externa sdo: o efeito da interacdo entre a testagem e a varidvel experimental; interacéo
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entre a selecdo e a variavel experimental; o efeito reativo das condi¢Ges experimentais e a
interferéncia de tratamentos multiplos.

O efeito da interacdo entre a testagem e a varidvel experimental e verificado
quando o pré-teste sensibilizou os respondentes para o tratamento, aumentando o efeito do
tratamento (X). Nesse caso, ocorre que o efeito observado de X foi potencializado e so
ocorreria em tal intensidade devido ao pré-teste. Esse efeito ndo ocorre quando os testes
sd0 usuais na area estudada ou para a populacao estudada.

A interacdo entre a selecdo e a varidvel experimental pode ocorrer quando ha muita
dificuldade em obter sujeitos para o experimento. Se apds diversas tentativas de
recrutamento de colaboradores para o experimento, obtém-se 0s sujeitos, pode ser que 0s
mesmos apresentem caracteristicas que os diferencie dos demais que ndo quiseram
participar do experimento. Tal caracteristica pode interagir com o tratamento. Para
contornar essa ameaca, € preciso na medida do possivel, buscar a representatividade
amostral, para entdo depois do cumprimento dessa condicdo, tentar generalizar os
resultados.

O efeito reativo das condigdes experimentais ocorre geralmente quando o sujeito
tem conhecimento de que esta participando de um experimento e que seus comportamentos
estdo sendo observados. Quanto mais evidente para o sujeito a relacdo entre o tratamento
experimental e o pos-teste, mais provavel é o efeito reativo da condi¢cdo experimental. De
acordo com Pasqualy (1997), o alto grau de controle experimental pode produzir nos
sujeitos a sensacdo de estar sendo cobaia. Uma alternativa a essa ameaca € o experimento
duplo cego, na qual nem experimentador, nem participantes conhecem as condi¢des de
grupo de controle, grupo de tratamento e tratamento sob os quais estdo participando. Na
area educacional, por exemplo, Campbell e Stanley (1979) sugerem que as pesquisas sejam
sempre aplicadas pelos préprios professores da escola aos alunos, para tentar minimizar
esse efeito.

A interferéncia de tratamentos multiplos ocorre quando a mesma amostra estudada
é alvo de dois ou mais tratamentos de forma simultdnea . Por exemplo, na area de
avaliacdo de programas quando uma mesma populacdo é beneficiaria de dois ou mais
programas sociais: o Programa Bolsa Familia — PBF e o Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil — PETI (Brasil, 2005a), como ocorre em diversos municipios brasileiros.
Quando sdo mensurados os “efeitos” do Programa Bolsa Familia em relagdo a reducédo da
desigualdade social, um de seus objetivos; os resultados encontrados podem estar

associados, ora a transferéncia de renda do PBF, ora as atividades de inclusdo produtiva e
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geracdo de renda desenvolvidas com as familias do PETI (Brasil, 2001c; Braga Lins,
2005).

Por fim, resguardadas as questfes éticas e morais de cada ameaca a validade externa
no delineamento e avaliacdo de um programa, o tratamento fornecido aos colaboradores
participantes de experimentos 0s apropria de conhecimentos sobre o programa ou pesquisa.
Tal apropriacdo leva a um fortalecimento de sua auto-estima, de sua capacidade de deciséo
e de transformacédo da vivéncia de seus problemas em busca de solugdes (Barreira, 2002).
Defende-se neste trabalho a posicdo de que a divulgacédo, dos resultados de uma pesquisa,
seja avaliativa ou ndo, sua publicacdo ou publiciza¢do sdo a contrapartida que o cientista
ou pesquisador pode e deve oferecer as pessoas que participam das pesquisas.

Uma forma importante de sintetizar as ameagas a validade interna e externa pode ser
obtida em Campbell e Stanley (1979). Utilizamos a tabela dos autores para auxiliar na
analise dos delineamentos que foram apresentados no préximo topico. llustra-se com o
sinal - (menos) aqueles delineamentos em que a presenca da ameaca a validade esta
presente e com o sinal + (mais) aqueles delineamentos nos qual a ameaca pode ser
controlada. Por fim o sinal de ? (interrogacdo) € empregado quanto o fator nao é relevante.
A notacdo “R” refere-se a randdmico e (X) quando a aplicacdo néo é relevante.

Dessa forma, apresentou-se a seguir a sintese das ameacas a validade interna e
externa na Tabela 2 e em seguida, no préximo topico, foram comentados os delineamentos

citados na Tabela, no préximo topico.



Tabela 2. Fontes de ameaca Interna e Externa para Delineamentos
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Ameacas a Validade

Interna Externa
g =@ £8 2 338 |2 2w § o
5 g2 Eogd g2 2o 3 Eun
£ 5 Bf BAE EEa oge ozogh
= g "= T EnET £ 3
= - B R
3= E Hoh S
Delineamentos Pré-experimentais
1.Grupo Unico com pds-teste e sem grupo de - - -
controle X 0
2. Grupo Unico com pré-teste e pos-teste - - 0?7+ o+ - -
) X 0
3. Grupo de comparacdo estatico” com pos- + + o+ o+ - - -
teste X 0]
0
Delineamentos experimentais
4. Pré-teste e pds-teste a grupos experimentais + + + + + + 4+ ?
e de controle aleatdrios
R @] X @]
R 0 0
5. Delineamento de quatro grupos de Salomon  + + + + + + 4+ + ?
R @] X @]
R @] @]
R X @]
R 0
6. Delineamento com grupo de controle e p6s-  + + + + + o+ 4 + ?
teste R X O
@]
Delineamentos Quasi-experimentais
7. Delineamento de série temporal - + ? + + + + ?
0O, 0, 03 O, X 0Os 0O O; Og
8. Delineamento de amostras temporais + + + + + + 4+ ? -
equivalentes X0 X0 X;0 X0
9. Delineamento com gripo dé controle nao + + + ? + + - ?
equivalente o] X ]
@] @]
10. Delineamento de pré e pds-teste de - + ?2 + + - - + + +
amostras distintas R O X)
R X 0

Fonte: adaptado de Campbell e Stanley (1979, p.14, 70)

No contexto de validade interna e externa e outras questdes que afetam diretamente

as pesquisas, existem alguns tipos de delineamento que buscam controlar e/ou minimizar

esses problemas. Na secdo seguinte, para esclarecer tais possibilidades, foram descritos 0s

delineamentos de pesquisa cientificos mais utilizados.
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2.6.1. Delineamentos de Pesquisa

Os delineamentos sdo classificados como ndo experimentais ou pré-experimentais,
experimentais e quasi-experimentais (Campbell & Stanley, 1979). O delineamento pré-
experimental é também denominado de ndo-experimental.

Em termos da notacdo, cada grupo experimental ou de controle é representado em
linhas diferentes. Cada observacéo € registrada com a letra “O”. Havendo varias medi¢coes
inclui-se o nimero e a letra indicando a ordem. O tratamento experimental € indicado com
a letra “X” na linha correspondente. E se os grupos tiverem sido formados por designagéo
aleatoria, cada um estara precedido da letra R (random).

Foi detalhado com maior énfase o0s delineamentos pré-experimentais e quasi-

experimentais, uma vez que delineamentos experimentais dificilmente sdo aplicados a AP.
2.6.2 Delineamentos ndo-experimentais ou pré-experimentais

Delineamentos pré-experimentais ou ndo-experimentais sdo mais flexiveis e,
portanto, mais facil de adapta-los a realidade pesquisada (Cano, 2002). Outra razdo forte
para adota-lo, seria o caso, no qual se torna antiética a escolha de pessoas para 0 grupo
experimental e de controle do programa ou, por razdes de ordem prética, na alocacdo
randomica das pessoas (Posavac & Carey, 2003).

Apesar do uso comum desse tipo de delineamento em pesquisas educacionais e
outras, considera-se a sua restricdo em termos de cientificidade. Esse delineamento é o
mais comumente utilizado para analisar o desempenho ou performance dos participantes
apos o fim de um programa. Por fim, é o delineamento mais empregado comumente para
medir o impacto do programa, em termos dos resultados alcancados (Posavac & Carey,
2003).

Os delineamentos pré-experimentais podem ser: a) grupo Unico com pds-teste e sem
controle; b) grupo Unico com pré e pos-teste e ¢) grupo de comparagdo estatico, com pos-

teste.

a) Grupo Unico com poOs-teste e sem grupo de controle

No caso do grupo unico, 0 que se busca observar € se os participantes concluiram o
programa atingindo os objetivos do programa. Entretanto, esse delineamento ndo permite
identificar se os participantes mudaram durante 0 programa ou Se ocorreram outras
situacBes que impediram a validade interna e a possibilidade dessa inferéncia causal.

llustragdo: X O
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Conforme se observa na ilustracdo, ndo existe grupo de comparagdo e/ou outra
referéncia com a qual o pos-teste possa ser comparado. Conforme Campbell e Stanley
(1979), nesse delineamento ndo ha praticamente controle e a inexisténcia de grupo de
comparacdo impede qualquer inferéncia causal, pois a evidéncia cientifica exige pelo
menos uma comparacdo. Para que tal comparacdo possa ser util “ambos os lados dela
precisam ser tratados com a mesma precisdo” (p. 13). Entretanto, alguns estudos de caso
seguem esse tipo de delineamento, embora ndo recomendavel. De acordo com Posavac e
Carey (2003), por exemplo, geralmente professores, médicos e administradores julgam o
sucesso de um programa com uma avaliacdo simples, porque necessitam saber quanto os
participantes foram afetados pelo servigo ou programa recebido. Outro exemplo, verificar
se 0s membros de um grupo conseguiram um emprego, apds trés meses de treinamento de
preparacdo para o mercado de trabalho. Assim, o primeiro passo para empreender tal
avaliacdo € identificar qual o nivel de apreensdo dos participantes que finalizaram o
programa em relagdo aos objetivos implicitos e explicitos do programa. Lembra-se que
essa abordagem ndo assegura que os participantes tenham mudado durante o programa,
pois conforme a Tabela 2, esse delineamento esta sujeito a problemas de historia,
maturacdo, selecdo, mortalidade e interacdo da selecdo em relacdo ao tratamento (X)
(Campbell & Stanley,1979).

b) Grupo unico com pré-teste e pds-teste

Neste caso, € possivel comparar as duas observacdes e tentar controlar problemas de
selecdo ou mortalidade amostral no pos-teste. Porém, explicacdes alternativas como
historia, maturacdo, testagem, instrumentacdo e interacdo da selecdo e maturacdo podem
ocorrer (Campbell & Stanley, 1979). Em relacdo a histdria, outros eventos podem ter
ocorrido entre a O; e a O, além do X; nesse caso, quanto maior for o intervalo de tempo
entre as observacdes, ou até mesmo a aplicacdo em dias diferentes para O; e O,, maior a
possibilidade de uma explicacdo alternativa.

llustragdo: O; X O

Um exemplo desse tipo de avaliacdo é quando os stakeholders desejam saber se 0s
participantes melhoraram enquanto foram atendidos por um programa. llustrando, se
estudantes Iéem melhor ap6s um ano de instrucdes de leitura, ou se o nivel de colesterol
dos pacientes diminuiu depois de determinado tratamento. Destaca-se que dessa forma néo
se pode assegurar totalmente que o tratamento foi o responsavel pela melhoria do

participante, mesmo quando se comparam o0s resultados de antes e depois de um
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tratamento, pois pode haver vérias explicagdes alternativas possiveis para as mudancas
observadas. Uma avaliagdo precisa ser delineada de acordo com a complexidade do
programa. E as ameacas mencionadas referem-se a validade dos resultados e sdo: a
histéria; maturacdo; testagem; instrumentacdo; e, interacdo da selecdo e maturacdo,
conforme comentado.

Embora as avaliacbes de programa empreendidas por governos ndo possuam a
mesma finalidade que a pesquisa basica e nem o rigor cientifico de pesquisas académicas,
é importante nesses casos 0 exame de variaveis-chaves depois que 0s programas estdao em
funcionamento, principalmente no caso de grandes programas, esse € um modo pelo qual
se pode avalia-los (Posavac & Carey, 2003). Sugere-se no caso de grupos simples, o uso de
delineamentos descritivos, nos quais se consideram questdes como: a) 0s participantes
possuem conhecimento dos critérios/objetivos da avaliagdo do programa, que assim pode
influenciar o comportamento dos participantes. Entretanto se o programa é desconhecido
por 95% da populagdo-alvo e ineficiente entre os participantes, ndo é necessario conduzir
uma avaliacdo sofisticada; b) os participantes realmente obtiveram algum aperfeicoamento
ou melhoria a partir da participacdo no programa, ou seja, nem sempre uma diferenca
estatistica nos resultados de pré-teste e pos-teste fornece evidéncia de que o programa foi o
responsavel pela melhoria, pois a diferenca estatistica pode estar relacionada a erro na
amostragem e ndo a causalidade; e, ¢) se a melhoria foi o suficiente, em alguns casos
quando ha melhoria estatistica significante entre o pré-teste e pds-teste, surge a questdo, se
a melhoria foi suficientemente necessaria aguela para a vida quotidiana dos participantes.

Entre as diversas formas de verificar se ocorreram melhorias, Posavac e Carey
(2003) sugerem verificar se: 1) os resultados foram significativos em si mesmos; e 2) o
resultado que servem como um proxy para uma variavel que seja dificil ou dispendiosa
financeiramente para medir. O proxy oferece uma aproximacao do que se pretende avaliar.
Pode-se usa-lo no caso em que a avaliagdo ndo consegue medir o objetivo real do

programa, devido a sua complexidade.

c) Grupo de comparacao estatico, com pos-teste

Neste caso, conta-se com um grupo de controle, mas a distribuicdo das unidades
pelos grupos ndo foi feita de modo aleatério. Assim, podem-se controlar alguns fatores que
ameacam a validade interna (historia, testagem, instrumentacdo, regressao em direcdo a
média). Nesse delineamento persistem problemas como viés na selecdo; mortalidade;

interacdo da selecdo e maturacdo e interacdo da selecdo e o tratamento (Campbell &
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Stanley, 1979). Além disso, a auséncia de uma amostragem aleat6ria ndo permite uma
inferéncia causal forte (Cano, 2002).
llustracdo: X O
O

Alguns exemplos desse delineamento podem ser dados: comparagdo de sistemas
escolares que exigem professores portadores de determinada especialidade (X) versus
sistemas que ndo possuem essa exigéncia. Comparacdo de pessoas que foram submetidas a
determinado treinamento na empresa com as que ndo foram submetidas ao treinamento.
Nesses exemplos, ndo hd como verificar se 0s grupos eram equivalentes, conforme
indicado pela linha pontilhada que separa as duas observacgdes. Caso ocorra diferenca entre
as duas observacOes, esta pode ter sido ocasionada pela forma com que os grupos foram
selecionados; sendo assim, ainda existe a possibilidade de que os grupos manifestassem
diferenca, mesmo ndo tendo recebido o tratamento (X). Esse delineamento também esta
sujeito a mortalidade experimental conforme Campbell e Stanley (1979).

Conforme explanacdo dos delineamentos pre-experimentais, ao utiliza-los na
avaliacdo de programas, mister se faz, estar atento a incidéncia de deficiéncias ou ameacas
desses delineamentos e aos cuidados para utiliza-los. A seguir a descricdo dos
delineamentos experimentais.

2.6.3 Delineamentos experimentais

Os delineamentos experimentais sdo: i) delineamento com pré e pds-teste e com
grupo de controle aleatorio; ii) delineamentos de quatro grupos de Solomon (1949, citado
por Campbell & Stanley, 1979) e, iii) delineamento com pds-teste e grupo de controle.

Todos os trés delineamentos permitem controlar as ameacgas a validade interna:
histéria, maturacdo, testagem, instrumentacdo, regressdo em direcdo a media, selecdo,
maturacdo, interacdo da selecdo e maturagdo. Em relacdo as ameacas a validade externa no
Delineamento de quatro grupos de Salomon e o Delineamento com grupo de controle e
pos-teste pode-se controlar a interacdo da testagem e o tratamento. Para maior

aprofundamento dos mesmos sugere-se a leitura de literatura especifica.

2.6.4 Delineamentos quasi-experimentais

Os delineamentos quasi-experimentais em geral descumprem alguma condigéo
basica para serem considerados experimentais, em geral essas condi¢des dizem respeito ao

controle sobre a situacdo experimental, ou a distribuicdo randémica dos individuos nos
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grupos, gerando grupos ndo equivalentes. Grupos equivalentes sdo aqueles nos quais
ocorre a aleatorizagdo das unidades (Popham, 1977; Cano, 2002). Os delineamentos quasi-
experimentais sdo utilizados em contextos sociais em que o pesquisador pode manipular e
controlar algumas variaveis, ndo todas, por exemplo, pode ter controle sobre a coleta de
dados. Entretanto, falta o pleno controle da situagdo experimental. A auséncia do controle
experimental alerta o pesquisador para as varidveis especificas que o seu estudo deixa de
controlar. Enfim, aconselham-se o uso desses delineamentos, quando nao for possivel a
utilizacdo melhores delineamentos, como 0s experimentais. Pasqualy (1997) classifica os
delineamentos quasi-experimentais como pesquisa ex post facto,ou seja, a pesquisa comeca
depois que a(s) variavel(veis) independente(s) ja ocorreu ou ja ocorreram. E a pesquisa
onde as variaveis independentes ndo sdo manipuladas. “Quanto maior o numero de
variaveis independentes nestes delineamentos que ndo forem manipuladas, tanto mais ex
post facto se tornam estes delineamentos quasi-experimentais” (p. 58).

De acordo com Pasqualy (1997), h& muitos tipos de delineamentos quasi-
experimentais, apresentou-se neste trabalho, quatro delineamentos quasi-experimentais,
citados na literatura classica por Campbell e Stanley (1979): 1) delineamento de séries
temporais; 2) delineamento de amostras temporais equivalentes; 3) delineamento com
grupo de controle ndo equivalente e 4) delineamento com pre-teste e pos-teste de amostras

distintas.

1) Delineamento de séries temporais

Esse delineamento é também chamado de séries temporais interrompidas, pois uma
série historica € afetada ou interrompida por uma intervencdo, “cujos resultados sdo
indicados por uma descontinuidade nas medidas registradas na serie temporal” (Cambpbell
& Stanley, 1979, p. 67). Consiste em proceder a medicdes repetidas no pré-teste e no pds-
teste, em diferentes momentos. Assim as medic¢des anteriores do préprio grupo funcionam
como uma espécie de grupo de controle, e as medi¢cOes posteriores, medem a evolugdo do
seu impacto. Esse delineamento favorece a compreenséo, se ocorre uma tendéncia historica
de aumento ou melhoria nas observacdes iniciais ou variacGes sazonais que poderiam ser
confundidas com o efeito de X. Ja as observacdes do pds-teste contribuem para verificar
até que ponto o efeito da intervencéo é transitério ou permanente, caso exista.

lustracdo:

Op O, O3 O X Os 0O 0O; Og
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O delineamento de séries temporais consegue controlar todas as ameagas a validade
interna, exceto historia e a ameaca a validade externa, interacdo da testagem e X. Para
tentar equacionar esses problemas sdo possiveis outros tipos de combinacfes a esse
delineamento simples de séries temporais. Na tentativa de superar o problema de histéria e
auséncia do grupo de controle, pode-se compara-lo com outras séries histéricas que nédo
receberam o tratamento. Para outros problemas como mortalidade amostral, pode-se
calcular a média para cada momento, todos os periodos, considerando-se todas as pessoas
que sairam dos grupos.

Em relacdo a instrumentacdo evita-se modificar o instrumento durante as medicdes.
Um exemplo de Campbell e Stanley (1979) em organizagdes: ao empossar um novo diretor
pode-se registrar um aumento de infragdes disciplinares, devido a mudanca no
instrumento, mais que no préprio indice de infragdes. Assim, por exemplo, o delineamento
de séries temporais pode ser empregado para medir os efeitos de uma mudanca politica
administrativa em uma organizagéo, entretanto evita-se mudar ou substituir instrumentos
de pesquisa a0 mesmo tempo em que se muda uma politica.

2) Delineamento de amostras temporais equivalentes

Emprega duas amostras equivalentes de ocasifes, em uma delas a variavel
experimental esta presente, sem que esteja na outra. Ou seja, introduz-se de maneira
repetida a varidvel experimental, alternando-se varidvel experimental, varidvel ndo
experimental. As medidas em geral sdo emparelhadas, com as apresentacfes da variavel
experimental concomitante. Nos primeiros usos desse delineamento a variavel
experimental X; era comparada com outra variavel experimental X5, ao invés de com o ndo
tratamento Xo.

Nesse delineamento podem-se controlar todas as ameacas a validade interna,
entretanto ele esta sujeito a interacdo de testagem e X, condi¢es reativas e interferéncia de
maltiplos tratamentos. A interferéncia de X mdaltiplo é uma ameaga a validade externa e
significa que “multiplos niveis de X sdo apresentados ao mesmo conjunto de pessoas”
(Campbell e Stanley, 1979, p. 77). Nesse caso, € possivel a generalizacdo de X; somente se
ocorrer sua apresentacdo em repetidas vezes e com um espaco de tempo entre uma
apresentacdo e outra; além disso, precisa ser realizada em seguida ou intercalada a cada
apresentacédo X, a apresentacdo de X ou Xo.

lustracdo

X10 X0 X;0 XoOg
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Por fim, considera-se a exigéncia de aleatoriedade de ocasifes, evitando-se a
periodicidade para a aplicacdo de X; ou X,. Ressalta-se que esse delineamento é util na
area da educacédo. Por exemplo, quando um professor deseja testar dois métodos de ensino,
assim se introduz esses dois processos ao longo de uma unidade de ensino, montando um
experimento. Esse delineamento também pode ser aplicado a um Unico individuo, por
exemplo na pesquisa fisioldgica, onde um estimulo é aplicado repetidas vezes a um animal,
evitando-se, entretanto, a periodicidade na estimulacdo, atendendo, assim, a exigéncia de
aleatoriedade do delineamento.

3) Delineamento com grupo de controle ndo equivalente

Nesse delineamento, a linha tracejada indica a ndo equivaléncia entre os grupos, ou
seja, sdo grupos ndo aleatérios ou nao-equivalentes. Podem ser, por exemplo, classes
escolares tdo semelhantes quanto a situacdo permitir, entretanto por ndo serem equivalentes
ndo se pode dispensar o pré-teste. O pré-teste e o pds-teste ocorrem simultaneamente. 1sso
ocorre quando a intervencdo precisa ser aplicada a grupos pré-existentes que nao se pode
separar, por exemplo, empresas, escolas, beneficiarios de programas sociais.

No delineamento com grupo de controle ndo-equivalente pode-se controlar historia,
maturacdo, testagem, instrumentacdo, selecdo e mortalidade, entretanto permanece a
duvida sobre o controle de regressdo em direcdo a média. As ameacas a validade externa
em relacdo a esse delineamento referem-se a interacdo da testagem e o tratamento.

llustraggo O; X O

Quando o numero de agrupamentos € suficientemente grande pode-se proceder a
selecdo aleatdria para um grupo de controle e um grupo experimental. O agrupamento
passa a ser a unidade de analise, e podera garantir a equivaléncia probabilistica dos grupos.
Entre as tentativas de controlar as ameacas a validade do experimento, Campbell & Stanley
(1979) desaconselham a distribuicdo das unidades por agrupamentos inteiros (turmas,
escolas), pois poderia produzir nos participantes a sensacdo de que sdo cobaias. Das
diversas possibilidades de tentar atenuar as ameacas a validade interna, considera-se a
possibilidade de formar um grupo de controle o mais semelhante possivel, nas dimensdes
relevantes, com o experimental.

4) Delineamento de preé-teste e pos-teste com amostras distintas

E empregado em situagdes em que nenhum dos grupos pode ficar sem avaliagio, por

exemplo, no caso de programas sociais, por determinacdo da Lei ou por decisdo politica.

Nesse caso, ndo se pode utilizar o grupo de controle classico, mas se podem fazer algumas
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medigdes antes da intervencdo e depois da intervencdo. Entdo depois se pode comparar 0
desempenho dos grupos, que tiveram as observagdes, no caso, ndo-simultanea. Esse tipo de
delineamento esta sujeito a problemas de validade interna, como historia, maturacéo,
mortalidade e interacdo da selecdo e maturacdo. Podem ser controlados os fatores de
validade externa, interacéo da testagem e X e interacéo da selegéo e X.
llustragdo R 0: (X)
R X O
Caso o pesquisador possa controlar o momento da medicdo e da aplicacdo do
programa, adiando a intervencdo em algumas unidades, transformando-a em grupo de
controle, tem-se um delineamento que permite compatibilizar o rigor metodoldgico com o
objetivo politico e social (Cano, 2002).
llustracggo R X O
R 0, X

Existem outros delineamentos quasi-experimentais apresentados por Campbell e
Stanley (1979). Nesse sentido, recomenda-se a leitura desses autores, pois a apresentacao
realizada ndo se constitui em um estudo exaustivo. Os delineamentos apresentados neste
trabalho possuem o objetivo de ilustrar os possiveis delineamentos em pesquisa, suas
forcas e fraquezas, assim como suas possibilidades de aplicacdo em avaliacdo de
programas, mencionando-se alguns exemplos em alguns casos.

Encerrada a descricdo dos delineamentos de pesquisa classicos, sdo apresentadas no
préximo tdpico as contribuicdes da Psicologia em relacdo a avaliagdo de programas,
devido a seu amplo estudo e préatica por psicélogos sociais e organizacionais envolvidos
com a avaliacdo de programas.

Por fim, além dos aspectos metodoldgicos é importante destacar a contribuicdo da
psicologia para a avaliagcdo de programas. Nesse sentido, segundo Ferndndez-Ballesteros,
Vedung e Seyfried (1998), a contribuicdo ndo se refere somente a questdes técnicas e
metodologicas, e tem sido definida como um processo para a determinacdo do mérito,
custo ou valor de programas sociais. Esse processo exige uma atividade epistemoldgica e
de avaliacdo envolve processos cognitivos de julgamento, resolucdo de problemas e
tomada de decisdo. A psicologia cognitiva e social, bem como a avaliacdo psicolégica é
pertinente por meio de diferentes paradigmas, como 0s passos e condi¢des exigidos em um

processo normativo/avaliativo. A psicologia contribui para a avaliacdo de programas
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testando os processos e etapas de forma mais satisfatoria, estabelecendo etapas, para que
sejam atingidos os propositos da avaliacao.

Ainda segundo Fernandez-Ballesteros e cols. (1998), tal contribuicdo refere-se a um
objeto especifico: programas sociais. Contudo esse termo é abrangente e pode incluir
outros aspectos como: politicas publicas, projetos, intervengdes publicas ou privadas, entre
outros. Esse conceito geralmente envolve diferentes niveis de complexidade.

A psicologia esta envolvida em todas as fases da avaliacdo de programas (anterior,
intermediaria e posterior), ndo somente em programas com metas psicoldgicas, mas
também em outros programas préximos da psicologia, como programas de saude e de
educacdo; e até mesmo daqueles programas que parecem distantes da psicologia; como
programa de emprego, protecdo ambiental, despolui¢do da agua, entre outros, nos quais o
fendmeno psicoldgico ou comportamental € a varidvel interveniente ou causal.

De acordo com Fernandez-Ballesteros e cols. (1998), a atividade profissional de
avaliacdo de programa € regulamentada por normas (Comité de Normas e Padrdes para
Avaliacdo, 1994), assegurando a qualidade da avaliacdo que fornece principios
relacionados a utilidade, viabilidade, compostura do avaliador e exatiddo da avaliacdo. A
importancia da metodologia na avaliagdo de programa pode ser checada por essas normas;
ressaltando-se que metade delas refere-se a metodologia, por exemplo: descrever objetivos
e procedimentos, informacdo valida, informacdo confiavel, informacdo sistematizada,
anélise quantitativa da informacdo, andlise qualitativa, conclusdes justificadas, relatorio
imparcial, entre outros. Esses padrbes sdo exigéncias comuns de toda pesquisa social
cientifica, inclusive da psicologia, ciéncia politica e economia. Tal ocorre porque a
avaliacdo e administrada por meio de alguns métodos usados pelos cientistas sociais em
geral, incluindo entre outros, economistas, sociologos, educadores, psicélogos,
pesquisadores de servicos clinicos de saude, entre outros, com o objetivo de colecionar
evidéncias confidveis e validas.

Por fim, contextualizando a tradicdo da avaliagdo de programas a partir da Europa,
que possui uma longa tradicdo de gerenciamento financeiro e de responsabilizacdo no setor
publico e privado, foi recentemente que a avaliagdo de programas penetrou no setor
publico. Ha duas razdes para tal penetracéo: os esforcos realizados pelos cientistas sociais
em suas pesquisas e esforcos dos escritdrios governamentais, na Europa, em nivel nacional
e a institucionalizagcdo da avaliagdo de programas na Comissdo Européia. Nao ha dados
publicados que permitam examinar a contribuigédo de diferentes disciplinas sobre avaliagcdo

de programas, embora o perfil dos participantes fundadores da Conferéncia da Sociedade
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de Avaliacdo Europeia (EES), seja oriundo de universidades (23%), institutos de auditoria
publicos e privados (21%), governo central (20%), escritérios de auditoria nacionais
(15%), consultorias e departamentos de contabilidade (12%) e organizagdes publicas
nacionais e supranacionais (6%). Esses dados mostram que o envolvimento da psicologia e
dos psicblogos ainda é pequeno (Fernandez-Ballesteros & cols., 1998).

Finalizando a Revisdo de Literatura sobre AP, espera-se ter contribuido
conceitualmente para o conhecimento da avaliacdo de programas conceitualmente, tanto
em termos historicos, quanto do seu delineamento de pesquisa. Apds esta etapa, procurou-
se alcancar os objetivos deste trabalho por meio da meta-avaliagdo de auditorias de
programas concluidas. Retomando os objetivos descritos inicialmente neste trabalho,
esperou-se atingir como objetivo geral a identificacdo de critérios e padrdes utilizados nas
avaliacdes do Tribunal de Contas da Unido e a partir dos mesmos propor contribui¢fes ao

modelo de avaliagdo, conforme descrito no capitulo de Metodologia.
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Capitulo 3: Metodologia

Viséo geral

Neste capitulo foram abordados os seguintes tdpicos: 1) apresentacdo do problema de
pesquisa; 2) estudo-piloto; 3) delineamento da pesquisa; 4) universo e amostra; 5)
procedimento de coleta de dados e 6) procedimento de analise de dados. Foram utilizados
diversos procedimentos de anélise de dados como: descricéo e analise da organizagéo e de
suas técnicas; meta-avaliacdo de acordo com os critérios do Joint Committee; analise de

conteddo; sintese de categorias (Ribeiro, 2004) e Sintese de estudos qualitativos.

3.1 Problema de pesquisa

O objeto de estudo desta tese é a auditorias de natureza operacional, seus
procedimentos e resultados. Assim, compreender os resultados do processo de trabalho das
ANOPs levou a compreensdo do que a organizacdo trata como avaliacdo de programas,
visto que concebe a ANOP como uma modalidade de AP. As ANOPs utilizam um
conjunto de técnicas de analise, mesclando métodos e técnicas de pesquisa para a coleta e
analise dos dados das auditorias. As técnicas utilizadas pela organizagdo séo: indicadores
de desempenho e mapa de produtos; mapa de processos; analise RECI, marco logico;
analise stakeholder; anadlise SWOT; matriz de verificacdo de risco e técnica de entrevista.

A natureza exploratdria da pesquisa levantou os seguintes problemas:

- A metodologia avaliativa do Tribunal de Contas da Unido, ou seja, a ANOP, é
efetiva quanto a validade e confiabilidade de seus achados em relacdo aos
programas sociais auditados?

- Afinalidade da avaliacdo configura-se como avaliacdo ou auditoria?

- Ha regularidade na forma de conduzir as avaliagdes nas diferentes areas, com um
processo avaliativo consistente com a abordagem avaliativa da organizagdo?

As respostas a essas questdes poderiam ajudar a organizacao a atingir a sua missao
de “assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade”
(Brasil, 2003, p. 54), por meio de resultados validos, confiaveis e que subsidiem a tomada
de decisdo dos gestores dos programas sobre as correcfes de curso necessarias aos

Programas.
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3.2 Estudo-piloto

Obijetivo

Foi realizado um estudo-piloto que teve como objetivo planejar e validar a
metodologia a ser utilizada na pesquisa. Buscou-se por meio do estudo-piloto a verificagdo
da suficiéncia das fontes de pesquisa e de fonte de dados secundarios, necessarios para a
compreensdo do processo de trabalho e da metodologia avaliativa do Tribunal de Contas
da Unido. Nesse sentido, foi verificada a suficiéncia das fontes.

Auditoria Meta-avaliada

Assim, realizou-se a meta-avaliagdo Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil —
PETI (Brasil, 2002c), da area de governo Assisténcia Social. O programa foi selecionado
por acessibilidade e de forma intencional. Entretanto, a metodologia empregada para o
estudo-piloto ndo se mostrou adequada para explorar todas as informac@es do processo de
ANOP. Assim, o estudo-piloto ndo foi relatado na integra nesta tese. A seguir apresenta-se

a descricdo dos seus principais achados e a metodologia empregada.

Metodologia do Estudo-piloto

Utilizou-se uma andlise qualitativa dedutiva. Buscou-se a verifica¢do da existéncia e
desempenho de varidveis-chaves, previamente definidas, foram elas: 1) abordagem
avaliativa; 2) metodologia de avaliacdo; 3) objetivo do programa considerado na avaliagdo

e 4) usos da avaliacdo. Essas variaveis estdo sintetizadas no quadro a seguir.

Quadro 3. Variaveis do estudo-piloto

Variaveis Definicdo
Tipo de abordagem utilizada na avaliagdo. Pode ser:
1. Abordagem Avaliativa quantitativa/experimental; qualitativa ou naturalista e abordagem
pluralista.
Método Estudo de caso, survey, delineamento experimental, quasi-
experimental e ndo experimental.
Critério de selecio dos | Critério intencional e selegdo aleatdria.
sujeitos
Natureza dos dados | Quantitativo, Qualitativo ou a combinagdo de ambos.
2. Metodologia de | Instrumento de | Entrevistas (estruturadas, semi-estruturadas); questionarios;
avaliagao coleta de dados fontes de dados secundérios (indices, documentos internos da
organizacao), observacdes in loco e testes.
Tratamento dos | Analises estatisticas (descritiva, indicadores, entre outros)
dados Analises qualitativas (analise de conteido, de discurso,
categorizacdo, entre outros).
Resultados Natureza  dos resultados: psicoldgica, econdmica,
socioecondmica, responsabilizacdo e modificagdo do processo
de trabalho.
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(cont.) Quadro 3. Variaveis do estudo-piloto

Variaveis Definicdo
3. Objetivos Implantacéo Descrevem as atividades necessarias para que 0 programa esteja
instalado e funcionando, para posteriormente atingir 0s
resultados.
Intermediarios Descrevem conseqiiéncias da implantacdo do programa.

Descrevem os resultados finais que se espera alcancar com o
Finais programa. Refletem a modificacdo da linha de base, antes da
instalacdo do programa, ao momento da avaliacdo.

Desenvolvimento de um racional para a acao.

4. Usos da avaliacao Legitimidade e responsabilidade social da acdo organizacional.

Estudo de processos organizacionais.
Estudo de modelos de avaliagao.

Principais resultados da meta-avaliacéo do PETI

De acordo com a meta-avaliacdo do PETI, verificou-se que a ANOP possui

caracteristicas mais préximas a auditoria de programas, com forte enfoque sobre a

responsabilizacdo dos gestores e responsaveis nas recomendacdes finais. Os resultados da

avaliacdo ndo aprofundaram as andlises realizadas e ndo esclareceram aspectos

importantes, como o impacto no resultado ultimo do programa, ou seja, a erradicacao do

trabalho infantil.

PETI
1)

2)

3)

Sugestdes em relacd@o aos resultados encontrados na meta-avaliacdo da auditoria do

Sugere-se que para uso interno da organizacdo os pontos identificados sejam
revistos para que haja maior efetividade no processo de avaliacdo dos programas
quanto as recomendac0es oferecidas as organizacbes avaliadas.

Outro aspecto a destacar é a necessidade de clareza metodologica dos termos
empregados para a divulgacdo do trabalho de auditoria realizada. Equivocos na
concepgéo de “estudo de caso” precisam ser evitados. No referido caso foi utilizada
pesquisa por amostragem, configurando-se em um estudo do tipo survey. A
denominacdo de entrevista na auditoria do PETI (Brasil, 2001c), na referéncia aos
instrumentos utilizados para a coleta de dados, na verdade caracterizou-se como
guestionario enviado aos respondentes pelo correio.

Sugere-se que os dados coletados devido ao seu alcance e alta taxa de retorno
fossem convertidos em indicadores de desempenho e apresentados a organizacao

avaliada, sugerindo-se formas de construi-los.
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4) Em relacdo aos objetivos da auditoria sugere-se que sejam trabalhados em fungéo
do estagio de evolugdo do programa, para que ndo haja énfase em objetivos
intermediérios somente, ndo chegando a uma avaliacdo global dos efeitos finais do
programa, a saber, a erradicacdo do trabalho infantil (Brasil, 2002d; Brasil 2002¢;
Brasil, 2004b).

5) Em relagdo aos usos da avaliagdo, considerando-se que 0s objetivos de uma
avaliacdo publica e de uma avaliacdo académica séo distintos, as afirmacdes feitas
em relacdo aos resultados encontrados precisam ser cuidadosas, pois no caso do
delineamento ndo experimental utilizado a validade externa € baixa ou inexistente.
Isso significa que a generalizacdo dos resultados para toda a populagdo atendida
pelo programa foi comprometida. Pode ter ocorrido interferéncia de tratamentos
multiplos ou interacdo, visto que a populacdo atendida era alvo de outros
programas governamentais. Para que essa limitacdo seja minimizada, em auditorias
futuras, devem ser realizadas medicOes antes da implantagdo do programa, e
quando ndo for possivel, deve ser usado pelo menos um grupo de controle e os
participantes selecionados de forma aleatoria. Enfim, deve-se tentar controlar as

ameacas a validade interna e externa das avaliacdes empreendidas.

3.3 Delineamento da pesquisa

O delineamento do presente trabalho configurou-se como uma pesquisa de natureza
exploratodria, pois investigou e analisou a metodologia avaliativa utilizada pela organizacéo
e o tipo de suporte oferecido pelas ANOPs aos programas auditados nas diferentes areas de
governo.

O delineamento desta pesquisa na area de avaliacdo de programas foi a meta-
avaliacdo. Esse delineamento implica que os resultados da auditoria, objeto da meta-
avaliacdo, ndo estdo necessariamente relacionados a falhas, e sim a busca de melhoria e
compreensdo do processo e da pratica de auditoria. Sendo que a meta-avaliacdo foi
estimulada pelo interesse de investigacdo académico e pratico na area de AP, com a

proposicao da melhoria de um processo de trabalho existente.
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3.4 Universo e Amostra

Estdo disponiveis para consulta na pagina eletrénica do TCU, entre os anos de 1999 e
2005 (posicdo em janeiro de 2006), 48 avaliacBes. Tais avaliacdes perpassam dez areas de
governo: agricultura, assisténcia social, cidadania, comércio e servicos, educacgdo, energia,
habitacdo, meio ambiente, salde e trabalho. Cada area possui, por ano, quantidades
diferentes de avaliagdes de programas. As avaliacfes escolhidas abrangem todas as areas
para que fosse possivel assegurar melhor entendimento da auditoria e seus procedimentos.

A base empirica da meta-avaliacdo da pesquisa final foram 10 auditorias concluidas
pela organizacédo, sendo uma de cada area de governo, ou seja, 10 auditorias de
governo. A amostra é estatistica e intencional, o total de avalia¢des foi escolhido de forma
a assegurar a representatividade de todas as areas de governo. Tal escolha se justifica pelo
cuidado em ndo retirar uma amostra aleatoria que poderia causar viés, como por exemplo,
avaliacbes somente de uma ou duas é&reas, caracterizando de forma parcial os
procedimentos avaliativos utilizados pela organizacdo nas dez areas. Portanto, a amostra é
estratificada e representativa do universo estudado.

Assim, utilizou-se esse critério para obter uma visdo abrangente e completa de como
as estratégias metodoldgicas sao utilizadas nas diferentes areas de governo. Para a meta-
avaliacdo das dez ANOPs realizadas apés a qualificacdo do projeto de doutorado,
escolheu-se como marco zero, 0 ano de 1999, a partir do qual, havia dados disponiveis para

a consecucao da pesquisa.

3.4.1 Descricdo da Amostra

As dez ANOPs que formaram a pesquisa final, escolhidas intencionalmente dentro
de cada area apresentam, a homogeneidade necessaria para a formacdo do corpus,
apontada por Bardin (1977) para que ao final seja possivel tracar comparacdes entre 0s
resultados individuais e globais. A amostra da meta-avaliacdo esté caracterizada no Quadro
4, no qual se apresenta o nome da ANOP, a area a qual pertence o programa, 0 ano de

realizacdo da ANOP e o total de paginas dos documentos analisados.
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Quadro 4. Auditorias de Programas Meta-avaliados

ANOP Area Periodo Total de paginas
1 - Programa Novo Mundo Rural - Consolidagéo de Agricultura 2004 Planejamento = 75
Assentamentos Relatdrio = 65
2 — Programa Combate ao Abuso e a Exploragdo Assisténcia 02a Planejamento = 61
Sexual de Criangas e Adolescentes Social 13/08/2004 Relatdrio = 98
3 — Programa de Reinsercdo Social do Adolescente em Cidadania 03/10/2003 | Planejamento = 87
Conflito com a Lei 07/11/2003 Relatdrio = 104
4 — Programa Desenvolvimento do Turismo no Comeércio e 2003 Planejamento = 60
Nordeste — Prodetur/NE Servigos Relatdrio =96
5 — Programa Nacional do Livro Didatico — PNLD Educacéo 2000 Planejamento = 13
Relatério = 11
6 - Energia das Pequenas Comunidades Energia 2004 Planejamento = 35
Relatdrio = 60
7 — Programa Morar Melhor Habilitacdo 2004 Planejamento = 77
Relatério = 138
8 — Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Meio Ambiente 2001 Planejamento = 31
Recursos Hidricos para o Semi-Arido Brasileiro Relatério = 113
9 - Monitoramento e Prevencdo da Mortalidade Salde 2001 Planejamento = 14
Materna Relatério =16
10 - Programa Novo Emprego e Seguro-Desemprego Trabalho 2002 Planejamento = 39
Relatério =13
Dez Auditorias de Programas 10 areas 2000-2004 1.206 paginas

Caracteristicas que descrevem o escopo das auditorias da organizacdo foram
sintetizadas no Quadro 5 sdo elas: critério de selecdo do programa, publico-alvo do
programa, equipe de auditoria, periodo abrangido pela auditoria e periodo de realizacdo do
planejamento e execucgéo da auditoria.

A organizacdo segue o0s principios do Termo de Cooperagdo com o Reino Unido para
a realizacdo das ANOPs, e visa contribuir para a melhoria de desempenho de instituicdes
governamentais brasileiras, assim, como a melhor utilizacdo dos recursos publicos.

As auditorias da organizagdo fundamentam seus procedimentos nas premissas do
Projeto CERDS - Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo com Foco na Reducéo
da Desigualdade Social (Brasil, 1999a; Brasil, 1999b; Brasil, 2000d; Brasil, 2000e; Brasil,
2000f; Brasil, 2001c).

De acordo com as premissas do Termo de Cooperagdo como Reino Unido e do
Projeto CERDS, a organizagéo seleciona os programas a serem auditados e 0s submete ao
estudo de viabilidade (Bastos, 2004). A selecdo envolve a importancia da auditoria para a
imagem da organizacdo e temas que chamam a atencdo da midia, da sociedade civil
organizada e do Congresso Nacional. Alem disso, considera-se a possibilidade do impacto
favoréavel da auditoria na melhoria do desempenho do programa (Brasil, 1992).

Conforme sumarizado no Quadro 5, nos programas auditados o critério de selecdo do

TCU em trés auditorias foi relevancia, risco e materialidade; e integrante do Projeto
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CERDS caracteristica de outras trés auditorias. A¢des do programa previstas na Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO foi critério de escolha de trés auditorias de programas.
Acbes do programa contempladas no Plano Pluri-anual foi critério de escolha de
programas para as auditorias.

Quanto ao publico-alvo dos programas auditados foi caracteristica comum, por serem
programas sociais, 0s segmentos desfavorecidos da sociedade, incluindo criancas e
adolescentes (dois programas); adolescentes (um programa). Uma auditoria que se
diferenciou das demais foi a do Prodetur/NE, que beneficia o setor turistico, segmentos A e
B da populagdo, mas indiretamente gera empregos na regido para a classe C.

Ja os periodos de funcionamento do Programa sdo extensos, variando de trés a nove
anos. A despeito da limitacdo de tempo, citada nos relatorios, para a realizacdo do
planejamento, execucdo da auditoria e confeccdo do relatorio final, verificou-se na amostra
meta-avaliada que o periodo variou no total, entre planejamento e execucdo da auditoria,
de no minimo 9 e no maximo 39 dias Uteis. Verificou-se que a amplitude e abrangéncia das
etapas do processo das ANOPs exigem maiores periodos de tempo para sua realizacdo, e
de acordo com citagdes dos relatorios de ANOP — maior quantidade de auditores para a
realizagdo do trabalho de auditoria.

Quadro 5. Descrigao dos programas auditados pelo TCU

Caracteristicas do Programa e da auditoria
Programas Critério de Equipe de Periodo Periodo de
auditados sele¢do do Publico-alvo do auditoria | abrangido | planejamento e
programa programa pela execucgdo da
auditoria auditoria
Programa Morar Relevancia, Familias de baixa renda, | 4 pessoas 2000 a 04/ago a
Melhor risco, com até 3 salarios 2003 05/set/03
materialidade e | minimos submetidas a (24 dias ateis)
impacto na condicBes precarias de
reducédo da moradia
pobreza
PPA 2000/2003
Parte do Projeto
CERDS
Programa de Relevancia, Fortalecimento da 7 pessoas (4 | 1994-2003 | 10/08/03 a
Desenvolvimento risco e capacidade municipal subequipes) 29/08/03
de Turismo do materialidade. para a gestdo do (15 dias Gteis)
Nordeste Prioritario para | turismo. Planejamento
Prodetur/NE LDO 2003. Estratégico, treinamento
e infra-estrutura para o
crescimento turistico.
Promocao e
investimento do setor
privado
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Caracteristicas do Programa e da auditoria

Programas Critério de Equipe Periodo Periodo de
auditados selecdo do Publico-alvo do programa de abrangido | planejamento e
programa auditoria pela execuc¢do da
auditoria auditoria
Programa Parte do projeto | Adolescentes em conflito |5 jan/2000 a | 04/08 a 05/09/03
Reinsercéo CERDS coma lei pessoas | julho/2003 | (24 dias Uteis)
Social do
Adolescente em
Conflito Com a
Lei
Programa Novo | Orientacdo da Desempregado dispensado 5 2000 a 23/10 a
Emprego e LDO para sem justa causa; que pessoas |2001 05/12/2000 (5
Seguro- apreciacao de recebeu salarios no periodo dias Uteis para
Desemprego contas do de seis meses anteriores a planejamento, 29
governo da data da dispensa; para trabalho de
republica empregado de pessoa campo, 5 dias
referentes ao juridica ou fisica para confeccédo do
exercicio equiparada 4 juridica relatdrio)
financeiro de durante pelo menos seis
2000 meses nos Ultimos 36
meses que antecedem a
data da dispensa.
Programa Pro- | Projeto de Populagdes rurais e das 7 N&o consta | 04/09 — 13/10/00
Agua Semi- Cooperacdo cidades de pequeno e pessoas | nos (27 dias Uteis)
Avrido Técnica Reino médio porte da regido relatorios
Unido semi-arida do NE e dos
estados do MA e MG.
Populacéo com renda per
capita anual de
aproximadamente
US$230,00
Programa relevancia, risco | Criangas e adolescentes 5 2001 a 02/08 a 13/08/04
Combate ao e materialidade | vitimas de violéncia, abuso | pessoas |2003 (9 dias uteis)
Abuso e a e exploracédo sexual, bem
Exploracéo como suas familias
Sexual de
Criancas e
Adolescentes
Programa Previsto no PPA | Estimado em 20 milhdes 18 1996 a 13/09/0205/08 a
Energia das 2000-2003 de brasileiros sem acesso a | pessoas | 2002 13/09/2002
Pequenas energia elétrica (28 dias uteis)
Comunidades distribuidos em mais de
100 mil comunidades,
além de 58 mil escolas e 3
mil comunidades
indigenas.
Programa Novo | Relevancia, risco | Familia de trabalhadores 5 2000-2003 | Planejamento:
Mundo Rural e materialidade. | assentados pessoas 04/08-05/09 (33

Parte do projeto
CERDS

dias)

Execucdo: 29/09
a 10/10 (12 dias)
+ 12 dias
elaboracédo do
relatorio
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Caracteristicas do Programa e da auditoria

Programas Critério de Equipe Periodo Periodo de
auditados sele¢do do Puablico-alvo do programa de abrangido | planejamento
programa auditoria | pela auditoria | e execucédo da
auditoria
Programa Projeto de Todos os alunos 4 pessoas | 1997-1999
Nacional do Livro | Cooperacédo matriculados em escolas incluindo N&o consta
Didatico — PNLD | Técnica Reino | publicas do ensino planejamento | nos relatérios
Unido. fundamental de 12 a 8? do programa
Relevancia séries até 2002
social. Volume
de recursos
Mensuracéo da
eficiéncia,
eficaciae
economicidade
Programa Projeto de Gestantes, mdes, nutrizes |5 pessoas | Ndo consta 03-
Monitoramento e | Cooperacédo nos relatérios | 18/08/2000
Controle da Técnica Reino (11 dias uteis
Mortalidade Unido. planejamento)
Materna Relevancia 04/09-
social - 13/10/2000
instauracédo da (28 dias Uteis
Comisséo periodo de
Parlamentar de execucéo)

Inquérito CPI da
mortalidade
materna em
27/04/2000

3.5 Procedimento de coleta de dados

A presente meta-avaliacdo empreendida caracterizou-se pelo exame do método da

ANOP e dos seus procedimentos para chegar aos resultados e conclusdes. A re-analise

considerou aspectos como metodologia, selecdo dos sujeitos, objetivos, critérios adotados,

resultados e recomendacdes. Foram analisadas as etapas de planejamento, execucdo e

resultados. A auditoria do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil foi meta-avaliada

no estudo-piloto e dez auditorias de programas foram meta-avaliadas no trabalho final.

Utilizou-se documentos de circulagdo restrita, como relatério final e relatorio de

planejamento da auditoria. Os relatorios finais foram obtidos apds solicitacdo formal

escrita & organizacao.
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3.6 Procedimento de andalise dos dados

Foram realizados cinco procedimentos para a analise de dados da meta-avaliacdo: 1)
descricdo e analise da organizacdo e das tecnicas utilizadas; 2) checagem de critérios de
acordo do Joint Committee; 3) analise de conteldo; 4) sintese de categorias; 5)
agrupamento dedutivo dos critérios do Joint Committee e 6) sintese dos estudos
qualitativos.

Esclarece-se que a analise por juizes foi realizada somente para a andlise de
contetdo. Apds a criacdo de 19 categorias, de forma indutiva, pela autora, estas foram
submetidas a trés juizes para analise semantica. A sintese de categorias da analise de
contedo contou com a participagdo de um juiz para analisar e opinar sobre 0s
agrupamentos das categorias.

A seguir é apresentada a ilustracdo das etapas dos procedimentos de analise que

compuseram meta-avaliag&o.

Figura 4. Procedimento de andlise de dados

Meta-avaliacdo

4. Agrupamento

dedutivo de
2. Checagem de acordo N critérios JC
com o Joint Committee

Organizacédo

— 7/
5. Sintese das
categorias da

4— 3. Analise de contetdo

andlise de
conteudo
| Sintese de categorias
[ Agrupamento dedutivo iC | [ 6. Comparacédo
1. Descricédo da 94— de resultados

organizacédo e das ANOPs

7. Sintese de estudos »

qualitativos

.

1. Descrigéo da organizagdo e das ANOPs



103

A organizacdo e as técnicas de auditoria foram descritas com base na leitura e resumo
de documentos internos da organizacdo. Os principais documentos consultados foram:
relatorio de planejamento das auditorias e relatorio final.

Tais documentos possuem topicos semelhantes e topicos especificos. Os relatérios de
planejamento estruturam-se da seguinte forma: descricdo do programa; questdes de
auditoria e planejamento da auditoria. A matriz de planejamento das auditorias dos
programas possui oito colunas de informacdes: informacgdes requeridas; fontes de
informacdo; estratégia metodoldgica; coleta de dados e analise de dados; limitagdes e o
que a analise vai permitir dizer.

Os relatorios finais estruturam-se da seguinte forma: descricdo do programa,
perguntas de auditoria, descri¢do dos resultados, recomendacéo e acdrdaos. As perguntas
de auditoria sdo norteadores do trabalho de planejamento da auditoria e sdo criadas com
base nas informacGes levantadas na fase de planejamento da auditoria. O acordao € a
decisdo final da organizacdo, na qual o Ministro Relator da Matéria determina quais

recomendac0es deverdo ser cumpridas pelo programa auditado.

2. Checagem de critérios de acordo com Joint Committee

Para proceder a meta-avaliacdo construiu-se um quadro com base nos critérios a ser
contemplados numa avaliacdo conforme orientacdo do Joint Committee.

Os critérios do Joint Committee foram abordados em Stufflebeam e Shinkfield
(1987), e estdo detalhados no tépico 2.2.1 Modalidades de Avaliacdo. Nao se utilizaram
todos os 30 critérios do Joint Committee, pois ha questdes ndo passiveis de resposta
somente com base na leitura de fonte de dados secundarios (relatério de planejamento de
auditoria e o relatdrio final).

Escolheram-se critérios referentes a metodologia da pesquisa avaliativa, para a qual
ndo seria necessario consultar experts em temas de dominios especificos dos programas.
Entretanto, buscaram-se na literatura artigos que tratassem de avaliacdo de programas
semelhantes aos meta-avaliados. Em alguns casos, encontrou-se o topico na literatura e
foram feitas comparacdes dos achados.

Cabe destacar que algumas questdes especificas dos critérios do Joint Committee
como as questdes sobre Normas sobre Etica, no que se refere a assinatura de um
documento escrito, contendo as obrigacGes formais das partes da avaliacdo, néo foi
incluida; por ser a auditoria um tipo de avaliacdo externa independente e auténoma.

Entretanto, o estabelecimento deste acordo entre as partes — organizacdo e programa
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poderia ser um elemento a ser inserido na fase de planejamento da auditoria. Tal
comprometimento inicial poderia ser um estimulo para a ado¢do das recomendacées, assim
como um fator facilitador da criagdo de grupos de contato de auditoria, recomendagéo
recorrente em todas as auditorias analisadas.

Para diferenciar a forma do uso dos critérios do Joint Committee, indo além da
indicacdo do uso ou ndo do critério (marcacdo de sim e ndo), conforme foi encontrado no
exemplo de Worthen, Blaine, Sanders, Fitzpatrick e Jody (2004), adotou-se uma escala
com quatro pontuagdes. Na escala “zero” significa ndo se aplica; “ndo” significa que o
critério ndo foi utilizado; “parcialmente” significa que foi aplicado, mas néo
completamente ou ndo atendeu completamente aquele critério, e “sim”, significa que foi
adequadamente utilizado.

Quanto a andlise da Questdo 2, sobre o treinamento adequado da equipe para a
realizacdo da auditoria, considerou-se as pontuacdes recebidas nas demais 19 questoes, foi
analisado que tratam do uso adequado e pertinéncia de procedimentos metodologicos, tipos
de andlises, resultados, conclusdes e recomendacdes produzidas. Consideraram-se equipes
com treinamento adequado, aquelas que produziram pontuagfes positivas (sim = 3), em
pelo menos 70% das questdes (13 questdes); com treinamento parcial pontuacoes entre 50
e 69 %, (entre 9 e 12 questdes) e sem treinamento pontuaces maiores ou iguais a 49% dos
itens (menos de 9 questdes).

Na analise da Questdo 3, considerou-se que houve participacdo quando consultores
foram contratados ou consultados, como no caso de consulta a especialistas. Quando a
participacdo foi somente em uma fase (planejamento ou execucdo) a participacdo foi
parcial e “ndo houve participacdo” quando ndo houve contratacdo ou consulta a
especialistas.

Na andlise da questdo 18 as medidas para garantir 0 minimo de erros referem-se a
aplicacdo de teste-piloto, adocdo de grupo de controle, coleta antes e depois, escolha
aleatdria da amostra, ou outro procedimento que sirva de controle as ameacas a validade
interna e externa a pesquisa avaliativa.

As demais questdes foram respondidas de acordo com a escala de 1 a 3, onde: 0 =

ndo se aplica, 1 = ndo; 2 = parcialmente e 3 = sim.

3. Analise de conteudo
Para analisar os documentos, utilizou-se a técnica de analise de contetdo, por meio

da andlise tematica, conforme proposta metodoldgica de Bardin (1977). A analise de
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contedo é uma técnica de analise de textos que visa obter por procedimentos sistematicos
e objetivos, temas recorrentes agrupados para compor uma categoria empiricamente
definida, que permita a interpretagcéo de conhecimentos relativos ao objeto de pesquisa.

De acordo com Bardin (1977), o processo de analise tematica é uma das técnicas da
analise de contetdo. A analise tematica foi empreendida através dos seguintes passos:

a) Leitura flutuante das partes comuns dos relatérios. Por exemplo, leitura da
apresentacdo ou da descricdo do programa de cada relatério analisado.

b) Estabelecimento de regras de contagem de recorréncias das palavras ou frases
fundamentadas no tema.

c) Analise tematica para identificar os nucleos de sentido das frases do texto e
cuja presenca ou freqliéncia de aparicdo pode possuir significacdo para as
perguntas de pesquisa.

Assim, utilizou-se a analise categorial tematica, ou seja, 0 desmembramento do texto
dos relatérios em unidades e posterior organizacdo de categorias com as respectivas
freqliéncias de citacdo dos temas.

Os critérios para a criacdo das categorias e dos temas foram: exaustividade,
representatividade, homogeneidade, pertinéncia e exclusividade (Bardin, 1977). As
categorias e temas foram submetidos a andlise de trés juizes para a analise semantica.

A regra da exaustividade refere-se a leitura de todo o material coletado, sem excecao
de nenhuma parte do corpus. Assim, foram lidos na integra os relatorios de planejamento e
relatorios finais. A representatividade foi assegurada, escolhendo-se uma auditoria de cada
area de governo. A homogeneidade foi obtida através de uma caracteristica comum dos
programas auditados, trata-se de programas sociais. A pertinéncia foi assegurada obtendo-
se dois documentos de cada auditoria de programa, o seu planejamento e o relatério de sua
execucdo (relatdrio final). A exclusividade foi obtida por meio de temas que sdo 0s Unicos
pertinentes a cada categoria. Quanto a freqliéncia dos temas, consideraram-se como temas
as recorréncias iguais ou maiores que trés. O conjunto de informacdes analisadas deu
origem as categorias criadas de forma indutiva.

O procedimento de tabulacdo dos dados envolveu digitacdo de grande parte dos
materiais (textos). A leitura flutuante originou a percepcdo de temas que se sobressaiam
dos significados das frases (Bardin, 1977). As frases foram classificadas por meio do editor
de texto, ap0s a verificagdo da similaridade de significados dos temas foram criadas
categorias. Assim, 0s temas deram origem a categorias, que foram definidas a partir do

significado tematico dos textos.
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As categorias foram criadas de forma indutiva, exceto a Ultima categoria (categoria
19. Objetivos do Programa), que foi criada de forma dedutiva. Tal diferenciacdo justifica-
se em funcdo do pressuposto segundo o qual classificar e entender os objetivos do
programa é tarefa indispensavel ao planejamento da avaliacdo do programa ou da auditoria
de um programa social. A classificacdo dos objetivos adotada foi a de Posavac e Carey
(2003). Pois, a partir desta, é possivel verificar o estagio de implantacdo do programa e

verificar as condi¢des de avaliabilidade do Programa.

4. Agrupamento dedutivo de critérios Joint Committee

Com o objetivo de demonstrar a existéncia de areas de interse¢cdo entre os achados
das diferentes andlises qualitativas; comparou-se, através dos aspectos metodoldgicos o
conjunto de 20 questdes do checklist com as 19 questdes que formaram 0s cinco
agrupamentos da Sintese de Categorias. Os 20 critérios do Joint Committee verificados nas
avaliacbes foram agrupados em cinco topicos semelhantes ao agrupamento da Sintese de
Categorias. Assim, as questdes foram agrupadas conforme demonstrado na Figura 8.

Comparacao de estudos Qualitativos: conceitos.

5. Sintese de categorias da andlise de contetdo

A sintese de categorias foi elaborada conforme o procedimento adotado por Ribeiro
(2004). O procedimento consiste em reagrupar as categorias em eixos tematicos que
reflitam a Teoria e 0o Problema de Pesquisa abordados e emergentes a partir da analise de
contetdo.

Na presente pesquisa resultaram 19 categorias, de acordo com o procedimento
classico de Bardim (1977), que foram reagrupadas em cinco Categorias Sinteses. A
justificativa para o uso desse procedimento foi a ampliacdo da compreensdo dos resultados,
comparacdo entre as categorias e organizacdo facilitadora para a apreensdo das
informacdes geradas. Assim, as categorias sinteses facilitaram a apresentacdo e
condensacdo de resultados, fornecendo uma visdo ampla do significado dos dados no

contexto da meta-avaliacéo.

6. Comparacéao de resultados
Procurou-se estabelecer uma metodologia de analise comparativa. Primeiro, foram
organizados dedutivamente os 20 critérios do Joint Committee para compara-los com a

sintese das categorias. Foram organizados sob os mesmos titulos da Sintese de Categorias,
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para assinalar a correspondéncia entre o que foi avaliado enquanto critério Joint Committee
e o0 que foi encontrado na analise de conteudo.

Para facilitar a comparacdo o conjunto de pontos dos 20 critérios do Joint Committee
(0 = ndo se aplica, 1 = ndo; 2 = parcialmente e 3 = sim) foram transformados nas seguintes
categorias de avaliagdo:
EXCELENTE > 90 < 100 de pontos atribuidos como SIM (3), ou seja, entre 9 e 10 pontos.
BOM > 70% < 80% de pontos atribuidos como SIM (3), ou seja, entre 7 e 8 pontos.
PARCIAL > 50% < 60% de pontos atribuidos como SIM (3), ou seja, entre 5 e 6 pontos.
INSUFICIENTE < 50% de pontos atribuidos como SIM (3), ou seja, até 4 pontos.

Esse resultado (excelente, bom, parcial, insuficiente) foi interpretado
individualmente dentro de cada agrupamento, com referéncia as frequéncias da sintese de

categorias.

7. Sintese de Estudos Qualitativos

Na sintese dos estudos qualitativos, foram resumidos e cruzados os resultados dos
agrupamentos das questdes do Joint Committee com os resultados da Sintese de
Categorias, considerando-se, as pontua¢des das auditorias no checklist do Joint Committee,
com a sintese da analise de contetdo e suas freqliéncias de recorréncia.

Assim, os resultados foram discutidos em relacdo aos achados especificos de cada
um, e também em relacdo as semelhancas e diferencas entre os agrupamentos dos mesmos.

A interpretacdo dos resultados foi realizada mediante a congruéncia das explicacfes
dos resultados das duas analises mediante suposi¢fes basicas sobre avaliacdo de programas
e auditorias, demonstradas na revisdo de literatura. A sintese interpretativa final

corresponde as conclusdes da presente meta-avaliacao.
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Capitulo 4: Resultados e Analise

Neste capitulo foram apresentados os resultados e as analises seguindo-se 0s
procedimentos: 1) descri¢do da organizacdo e das técnicas; 2) checagem de acordo com 0s
critérios do Joint Committee; 3) analise de conteudo; 4) sintese de categorias da analise de
contetdo; 5) agrupamento dedutivo dos critérios do Joint Committe; 6) comparacdo dos

achados e 7) sintese de estudos qualitativos.

4.1 Descricao do processo de trabalho de ANOP no TCU

Em relacdo a descricdo da organizacdo, priorizou-se 0 processo de trabalho de
auditoria de natureza operacional foco da meta-avaliacao.

Freitas (2005) explica em seu trabalho a introducdo e o desenvolvimento da ANOP
na organizagdo, por meio da teoria institucional. Nesse sentido, o autor argumenta que a
introducdo da auditoria operacional no TCU seria um fenémeno isomorfico, aquele onde
ocorre a homogeneizacdo das praticas, processos e estruturas atraveés de um processo de
legitimizacdo. Conforme Freitas (2005, p. 1),

A auditoria operacional constitui uma atividade de auditoria que difere do conceito

tradicional relacionado a auditoria contabil ou financeira. Enquanto a auditoria

contabil objetiva emitir um parece sobre a adequacdo das demonstracdes contabeis e

financeiras de organizacfes, a auditoria operacional esta direcionada para a

avaliacdo de desempenho das operacdes, sistemas de informacdo e organizacgao,

métodos de administracdo e politicas administrativas.

Conforme Mendes et al. (1999) a organizagdo possui uma funcdo social associada ao
controle e zelo da “coisa publica”, seus aspectos patrimoniais e econdmicos sobre a
administragdo publica.

A organizacéo utiliza a auditoria de natureza operacional e a avaliacdo de programa
de forma complementar e refere-se a avaliacdo de programa como uma modalidade da
auditoria de natureza operacional. Figuram nos relatorios e sumarios executivos os termos
avaliacdo e auditoria de forma intercambiével, referindo-se ora a uma ou a outra pratica.

Para o TCU, as modalidades de avaliacdo s&o: a auditoria de desempenho operacional
e a avaliacdo de programa (Brasil, 2000c). Assim, a definicdo de auditoria de natureza

operacional e avaliacdo de programa seriam “[...] uma modalidade de controle que consiste

* Foi omitido 0 nome da organizagéo.
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na avaliacdo sistematica dos programas, projetos, atividades e sistemas governamentais.
Abrange duas modalidades, a auditoria de desempenho operacional e a avaliacdo de
programa” (Brasil, 2000c, p. 15). A auditoria de desempenho operacional objetiva
examinar a acdo do governo quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficécia,
buscando o grau de cumprimento das metas, pela comparacdo das metas previstas com
metas realizadas, enquanto a avaliacdo de programas centra-se na efetividade.

Para a International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI a
avaliacdo de programas distingue-se da auditoria de desempenho operacional porque é
mais ambiciosa em relacdo a analise dos objetivos e dos resultados da intervencao
governamental. A avaliacdo de programas utiliza estratégias metodologicas raramente
utilizadas em auditoria de desempenho operacional, tais como survey e delineamentos
quasi-experimentais (Brasil, 2000c).

Conforme Brasil (2000c, p. 109), a efetividade refere-se a “relacdo entre os produtos
(bens e servicos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados em um
determinado periodo de tempo. O resultado expressa o custo de uma unidade de produto
final em um dado periodo de tempo. Analogamente ao conceito de eficacia, pode-se
estabelecer o grau de eficiéncia relativa de um programa, projeto ou atividade,
comparando-o0 com as metas e custos programados ou com dados de outras iniciativas que
perseguem oS mesmos objetivos. Nesse caso, somente serdo comparaveis iniciativas que,
além dos objetivos, possuam as mesmas caracteristicas de programacao”. Entretanto, em
Brasil (2003a, p. 38), 1é-se “Os objetivos da avaliacdo s@o verificar os padrdes de
economicidade, eficiéncia e eficacia empregadas no desempenho dos Orgaos e entidades
jurisdicionais e nos sistemas, acdes e programas do governo federal [...]”. Ou seja, utilizou-
se a definigéo de finalidade da auditoria de desempenho organizacional para a avaliagéo de
programa.

Os objetivos dessa organizacdo dizem respeito as auditorias, por meio das quais
pretende “contribuir para a solucdo dos problemas sociais identificados” (Brasil, 2003a, p.
54), sendo que sua missao € “assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos, em
beneficio da sociedade” (Brasil, 2003a, p. 54). A avaliacdo de programas é considerada
pelos governos estado-unidense, canadense, governo do Reino Unido e australiano, como
uma modalidade de controle (Brasil, 2003a). Nesse sentido, apesar de o Tribunal de Contas
da Unido caracterizar sua atuacdo como auditoria e avaliacdo de programas, no entanto,
verificou-se que as suas atividades se caracterizam principalmente como auditoria, visto

que estdo ligadas a propria natureza da organizacdo na modalidade de controle e
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fiscalizacdo. De acordo com Freitas (2005) que investigou a origem e desenvolvimento da
ANOP no TCU, o tribunal realiza as ANOPs como auditoria de desempenho. Porém,
encontraram-se nos documentos analisados, definicdes que sustentam que perpassa na
ANOP a concepcdo de auditoria de conformidade, paralelamente ao de auditoria de
desempenho. Auditoria de conformidade seria aquela relacionada a regularidade,
legalidade, cumprimento da legislacéo, controles internos e responsabiliza¢do do gestor do
programa.

As fungdes do Tribunal de Contas da Unido podem ser compreendidas como
funcBes: fiscalizadora, consultiva, informativa, judiciante, sancionadora, corretiva,
normativa e de auditoria, podendo também assumir carater pedagogico. Para realizar a sua
missdo, o Tribunal de Contas da Unido dispde de uma Secretaria Técnico-administrativa, a
qual estdo subordinadas unidades técnico-executivas sediadas em Brasilia e nos demais
Estados da Federacdo (Brasil, 2003). A avaliacdo de programa néo se restringe a eficiéncia
operacional, conforme destacado anteriormente, “[...] 0 programa busca apurar em que
medida as acgdes implementadas lograram produzir os efeitos pretendidos pela
administracdo” (Brasil 2000c, p.17). Entende-se que a definicdo, de acordo com a
INTOSAI, enfatiza a diferenca entre AP e auditoria, entretanto, a organizacdo considera a
avaliacdo de programa como uma modalidade de auditoria de natureza operacional,
afirmando que AP é parte da auditoria. Esse uso intercambiavel é ambiguo, pois ha
diferenca entre as duas abordagens e, conforme enfatizado, a auditoria € uma modalidade
de controle que atende ao objetivo principal da organizacdo: “(...) julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos federais, bem
como as contas de qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erario” (Brasil, 2003a, p. 9).

No trabalho sobre diagnéstico da cultura da organizacao, realizado por Mendes et. al.
(1999, p. 14), a partir da Teoria do Poder nas Organizagdes, que possui a premissa “que o
comportamento organizacional é um jogo de poder no qual, vérios jogadores e
influenciadores procuram controlar as acgdes organizacionais”, verificou-se que a
organizacdo apresenta uma configuracdo predominantemente de Autocracia, porém, com
desenvolvimento da configuracdo de Arena Politica. A Autocracia mostra que ha
centralizacdo de poder nos altos chefes da organizacédo e a Arena Politica “forcas de grupos
ou mudancas no ambiente externo que pressionam a organizacdo e estimulam a

instabilidade” (p.15), essas mudancas podem estar associadas a mudangas no
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funcionamento organizacional, no caso presente também no processo de realizacdo de
auditoria.

Conforme Freitas (2005), ha na organizacdo um conflito entre a adocdo e a pratica da
auditoria de conformidade versus auditoria de natureza operacional. Esse conflito se da
desde a realizacdo da primeira ANOP na Empresa Brasileira de Pesquisa e Agropecuaria -
EMBRAPA, no inicio dos anos 1990, quando o relatério de auditoria foi bem aceito na
empresa, “constituindo-se fonte de legitimidade pragmatica em relacdo a organizagédo
auditada e, a0 mesmo tempo, objeto de critica interna [na propria organizacdo] quanto a
atuacéo [...]” (Freitas, 2005, p. 51). Assim, iniciou-se a polémica interna em relacdo ao uso
da ANOP. Deve-se destacar que, segundo o autor, a auditoria operacional, com 0s
postulados de economicidade, eficiéncia e eficacia foi institucionalizada pela Constituicdo
Federal em 1988, auferindo competéncia legal & organizagdo para desenvolver essa
atividade. Inicialmente, as auditorias operacionais sofriam rejeicdo pelo tamanho de seus
relatorios extensos, aos poucos mudando para a avaliacdo de programas, com outras
metodologias e relatérios menores.

Historicamente, o processo de trabalho que envolve a auditoria de natureza
operacional tem ampliado o seu foco, abrangendo aspectos freqlientes em AP. Entretanto,
essa ampliacdo de foco é fonte de conflito internamente para a organizagdo, conforme
também verificado no trabalho de Mendes et al. (1999).

De acordo com Lima (2004), atualmente as auditorias e avaliagOes realizadas pela
organizacao inserem-se no contexto de performance accountability, ou seja, prestacdo de
contas por desempenho e responsabilizagdo por desempenho. Segundo o autor, a
contribuicdo da organizacdo serd na responsabilizacdo publica, atingindo os seguintes
objetivos: a) garantir para o Poder Legislativo e para a sociedade; b) que as contas sejam
fidedignas, c) as receitas e as despesas estejam de acordo com o determinado pela Lei; e d)
que os recursos publicos estejam sendo usados com eficécia, eficiéncia e efetividade.

A organizacao possui um termo de cooperac¢do com o Reino Unido, no qual utiliza a
metodologia para a realizagdo das auditorias — tal projeto chama-se projeto de
Aperfeicoamento do Controle Externo em Foco na Redugdo da Desigualdade Social —
CERDS.

Nesse contexto, parece haver um conflito auditoria versus avaliacdo de programas,
que a organizacdo busca por meio de sua pratica de auditoria. Tal mudanca pode estar
ocorrendo por diversos fatores. Uma hipétese seria a mudanca no ambiente, no caso a

sociedade, que historicamente busca se apropriar do seu estado de direitos. Mendes et al.
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(1999) afirmam que h& uma dicotomia entre o tradicional e o moderno, associados ao
funcionamento da organizacdo, o conflito entre fiscalizar e julgar. Conforme os autores
“Esté claramente posto o conflito entre duas concepcBes de controle externo: um modelo
considerado moderno, o fiscalizador, e um outro identificado com o tradicionalismo, com
conservadorismo, que € o modelo corretivo, julgador” (p.17).

Mendes et al. (1999) verificaram que ha uma demanda de mudanca cultural no TCU,
um potencial para mudancas associados aos resultados da percepcdo dos valores reais e
desejados para a organizacdo. Essas percepcOes referem-se as prioridades axiologicas,
onde se destacam na organizacao os pélos de Hierarquia e Conservacao. 1sso significa que
a vida organizacional € percebida como orientada pela presenca de niveis hierarquicos,
pela manutencdo de tradicdes, normas e exercicio de autoridade entre os individuos.
Porém, os individuos ndo estdo necessariamente insatisfeitos com essa realidade, e sim
esperam aperfeicoar o que ja existe.

A auditoria de natureza operacional obedece as seguintes etapas: 1) planejamento da
avaliacdo; 2) coleta de dados; 3) confeccdo de relatorio com os resultados para o relator da
matéria (circulagdo interna); 4) relatério divulgado externamente; 5) implantacdo das
recomendacgdes formuladas e monitoramento das agdes implementadas. Caracteriza-se o
processo de trabalho do setor como uma atividade ciclica que envolve as etapas: a) selecao;
e ainda dentro da selecdo o estudo de viabilidade; b) planejamento da avaliacdo; c)
execucdo e relatério; d) comentério do gestor; e) apreciacdo, f) divulgacdo; e Q)
monitoramento (Bastos, 2004). A seguir apresenta-se a representacdo grafica do processo
de ANOP.
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Figura 5. Ciclo de trabalho da Auditoria de Natureza Operacional

v, Il ondt oratmento

s J

Divulgagio i¥

3 Comentdrio
do gestor

Fonte: Bastos (2004, p. 5)

a) Selecdo por meio da matriz de risco

Nessa fase, é realizado o exame das prioridades do governo por meio da matriz de
verificacdo de risco para a selecdo das auditorias em programas de governo e depois €
realizado o estudo de viabilidade da auditoria do programa. Para a escolha das areas nas
quais se localizam os programas a serem objeto de auditoria, consideram-se os critérios de
relevancia, risco e materialidade. A relevéncia trata da importancia relativa das acdes em
estudo. O risco refere-se a possibilidade da ocorréncia de eventos inesperados e a

materialidade, ao valor ou volume de recursos envolvidos.
b) selecéo - estudo de viabilidade

O estudo de viabilidade envolve, de acordo com Bastos (2004, p. 3), “a manifestagéo
valorativa, substantiva e convincente sobre a conveniéncia e a oportunidade de se realizar
avaliacdo de programa ou auditoria de natureza operacional”. Envolve a relevancia da
auditoria para a imagem da organizacdo e temas que chamam a atencdo da midia, da
sociedade civil organizada e do Congresso Nacional. Por fim, o estudo envolve o impacto
potencial da auditoria na melhoria do desempenho do programa e a observancia do artigo
238, inciso 111 do Regimento Interno da Instituigdo, que reza em relagdo aos instrumentos
de auditoria e levantamentos “avaliar a viabilidade da realizacao de fiscalizagdes” (Brasil,
1992, p. 60).



114

c) Planejamento da avaliacéo

No planejamento da auditoria, ocorre a defini¢cdo do problema e das questGes a serem
auditadas, a identificacdo das fontes de informacéo, a definicdo de estratégia metodoldgica
para a obtencdo e analise de dados e a elaboracdo do projeto de auditoria com base na
matriz de planejamento. Envolve as etapas de: planejamento das atividades, analise
preliminar dos objetos da auditoria, coleta de dados sobre o desempenho, especificacdes
dos critérios de auditoria, elaboracdo de instrumentos de coleta de dados, um teste—piloto
desses instrumentos, a validacdo da matriz de planejamento e, por fim, a elaboragdo do

relatorio de planejamento.

As técnicas utilizadas pelo Tribunal de Contas da Unido sdo indicadas na fase do
planejamento da auditoria. Utilizam-se as seguintes técnicas: mapa de processo, mapa de
produto, entrevistas, analise RECI (Responsavel, Executor, Consultado, Informado),
analise SWOT (Strengths — Forcas, Weaknesses — Fraquezas, Opportunities -
Oportunidades, Threats — Ameacas), Matriz de Verificacdo de Risco e Andlise de
Stakeholder (atores envolvidos). Tais técnicas foram descritas no item 4.2 Descri¢do das
técnicas utilizadas pela Organizacéo.

d) Execucdo e relatério

A etapa de execucdo envolve: a coleta de dados, a analise dos dados coletados e a
elaboracdo do relatério preliminar. Assim, apds a execugdo do relatorio tem-se: i)

comentarios do gestor a primeira versdo do relatério e, ii) elaboracéo do relatério final.
e) Apreciacdo pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

Apbs a aprovacdo pelo Tribunal de Contas da Unido é realizada a divulgacdo da
auditoria, por meio de um briefing (noticia breve) pela midia. Sdo também langadas
publicacdes escritas denominadas “Série Sumario Executivo”, criada em 2002, dirigida a
parlamentares, tribunais de contas estaduais e municipais, bibliotecas, instituicbes de

ensino e demais atores interessados nas ANOPs.

Além das auditorias, € realizado também o seu monitoramento. O monitoramento
realizado pela unidade técnica competente refere-se ao acompanhamento e cobranca de
providéncias adotadas pelo 6rgao/programa auditado e implantacdo das recomendacdes do

Tribunal de Contas da Unido (Bastos, 2004). O monitoramento visa aumentar a
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probabilidade da adocdo das recomendacfes acompanharem as providéncias adotadas,
garantir o alcance dos efeitos desejados e verificar a adequacdo das recomendagfes em
face das condigdes vigentes. A seguir, para a melhor compreenséo do processo de trabalho
do Tribunal de Contas da Unido, foram descritas as técnicas utilizadas na organizag&o.

4.2 Descricdo das Técnicas Utilizadas pela Organizagao

As técnicas descritas a seguir sdo utilizadas no processo de ANOP do Tribunal de
Contas da Unido. Cada auditoria de programa pode utilizar uma ou mais técnicas,
formando combinacdes de técnicas, de acordo com a natureza do programa e fontes de
dados disponiveis para a auditoria. Ressaltaram-se as diferencas na concepcdo da técnica
de indicadores de desempenho e dos conceitos correlatos em pesquisa avaliativa para
demonstrar que essa técnica associa-se a concepc¢do de auditoria de programas e ndo de

avaliacdo de programas como utilizado em pesquisa avaliativa.

As estratégias metodoldgicas utilizadas de acordo com Bastos (2004) sdo: estudo de
caso, pesquisa, delineamento experimental, delineamento quasi-experimental e

delineamento ndo experimental.

Utilizam-se dez técnicas, a saber: a) Indicadores de desempenho e Mapas de
produtos; b) Mapa de processos; c) Andlise RECI (responsavel, executor, consultado,
informado); d) Marco logico; e) Analise de Stakeholders; f) Analise SWOT e Matriz de

verificacdo de risco; e g) Técnica de entrevista.

a) Indicadores de desempenho e mapas de produto

A construgédo e utilizagdo dos indicadores de desempenho estdo relacionadas ao
conceito de gerenciamento voltado para resultados (results oriented management — ROM).
O indicador de desempenho é compreendido como um instrumento de mensuracao
quantitativa ou qualitativa de aspectos do desempenho do programa. Brasil (2000a, p. 9)
aponta que “Um indicador de desempenho € um ndmero, percentagem ou razdo que mede
um aspecto do desempenho, com o objetivo de comparar esta medida com metas pre-
estabelecidas”. Observa-se que embora haja duas acep¢oes e possibilidades de mensuracao,

qualitativa e quantitativa, a organizacao a define de acordo com a concep¢ao quantitativa.

Quanto a diferenca entre medidor de desempenho e indicador de desempenho, no

primeiro caso, a mensuragdo pode ser realizada de forma direta e no segundo caso, torna-se
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necessario utilizar outras medidas ou indices para formar o indicador, que ndo pode ser
mensurado diretamente. Os indicadores indiretos sdo considerados na avaliacdo de
programas como indicadores proxis, ou seja, refere-se a um conjunto de outras medidas
que podem mensurar um resultado. Os indicadores possuem uma natureza comparativa, a
partir da qual se pretende comparar os resultados com as metas ou objetivos pretendidos e

geralmente sdo formados a partir das variaveis de custo, tempo, quantidade e qualidade.

A seguir, apresenta-se a descricdo das caracteristicas necessarias para a construcao
de indicadores e comparacdo com critérios de pesquisa cientifica, quando pertinente. As
qualidades desejaveis alcancadas na construcdo de indicadores seguem os critérios de
representatividade, homogeneidade, praticidade, validade, independéncia, confiabilidade,

seletividade, simplicidade, cobertura, economicidade, acessibilidade e estabilidade.

A representatividade (expressdo dos produtos essenciais de uma atividade ou
funcdo, medindo-se aquilo que € produzido: produtos intermediarios e finais e seu impacto
ou outcomes). Entende-se esse critério em pesquisa avaliativa como caracteristica
representativa do fendmeno a ser avaliado, ndo recaindo necessariamente sobre os

resultados do programa, dada a possibilidade de avaliacdo nas diversas fases do programa.

Para se obter a Homogeneidade na elaboracdo do indicador “deve-se considerar
apenas variaveis homogeéneas. Por exemplo: estabelecer o custo médio por auditoria, pois
cada tipo tem uma composicdo de custo diversa” (Brasil, 2000a, p.12). Variaveis
homogéneas em pesquisa avaliativa estdo ligadas a caracteristicas de uma amostra que seja
semelhante o suficiente para possibilitar a comparacdo do comportamento das variaveis
entre si. Portanto, essas varidveis assumem em AP uma diferente concepcdo daquela

adotada pela organizagéo no quesito homogeneidade para a construgéo de indicadores.

Praticidade refere-se a garantia de que o indicador funciona na pratica e permite a
tomada de decisdo gerencial.

A Validade “deve refletir o fendmeno a ser monitorado” Brasil (2000a, p. 13). Em
pesquisa avaliativa, refere-se a validade interna ou externa. Validade interna refere-se as
mudancas reais, entretanto ndo relacionadas ao programa. Ja a validade externa representa
as condicGes de generalizacdo que os resultados ou efeitos encontrados possam ser

aplicados (populagfes no caso programa ou servico recebido).
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Independéncia “deve medir os resultados atribuiveis as acdes que se quer monitorar
evitando resultados que possa ser atribuidos a fatores externos” Brasil (2000a, p. 13). A

independéncia em pesquisa avaliativa relaciona-se ao conceito de validade interna.

Confiabilidade: “a fonte de dados deve ser confiavel da forma que diferentes
avaliadores possam chegar aos mesmos resultados”; seletividade; “estabelecer um niimero
equilibrado de indicadores, referentes a aspectos essenciais do que se quer mensurar’;
simplicidade; “deve ser de facil compreensédo e ndo envolver dificuldades de calculo ou de
uso”; cobertura; “devem representar a amplitude e a diversidade de caracteristica do
fendmeno monitorado”; economicidade; “as informagdes necessarias ao célculo do
indicador devem ser coletadas e atualizadas a um custo razoavel”; acessibilidade;
“facilidade de acesso as informacdes primarias e de registro e manutencdo do calculo dos
indicadores”, Brasil (2000a, p. 13 e 14).

Estabilidade “estabilidade conceitual dos componentes e do préprio indicador é
condicdo necesséria para avaliar o seu desempenho ao longo do tempo” Brasil (2000a, p.
14). Em pesquisa avaliativa, entende-se a estabilidade conceitual como validade do

construto.

Para compreender a técnica de mapas de produtos, deve-se considerar inicialmente a
definicdo de produto. De acordo com Brasil (2000a, p. 17), “[...]. Produto para a
organizacao refere-se a um bem, um servigo ou uma condicao resultante de atividade(s) de
uma organizagdo ou de um individuo”. Sdo exemplos de produtos “beneficios de um
programa, estradas conservadas, correspondéncia datilografada, pacientes atendidos.
Implementar um programa; conservar estradas; datilografar a correspondéncia e atender
pacientes [...]” (p. 17). Um mapa de produtos possui trés componentes principais: insumos,
produtos intermediérios e produtos finais. Sdo exemplos de insumos em relacdo a um
Ministério, 6rgdo ou um programa do governo, as politicas, o orcamento, as instalacGes,
equipamentos, pessoal, programas de treinamento, entre outros. Esses insumos ddo origem
a produtos. Ja um subproduto ou produto intermediario “seriam obtidos a partir dos

insumos ja existentes e que, juntos, dardo origem ao produto final”, Brasil (2000a, p. 18).

O mapa de produto pode ser construido com auxilio do pessoal da institui¢do, pois
conhecem bem a organizacdo. Em suma, a finalidade do mapa de produtos é conhecer os
objetivos do 6rgdo ou entidade auditada, mostrar as relacdes de dependéncia entre os

produtos, identificar as areas ou setores responsaveis pelos produtos criticos. Por fim, a
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relacdo entre essas duas técnicas é que a partir do mapa de produto os indicadores de

desempenho podem ser construidos.

b) Mapa de processos

A técnica de mapa de processos concebe processo como “a seqiiéncia de passos
necessarios a consecugdo de uma atividade”, ou ainda “a maneira pela qual se realiza uma
operacgdo” Brasil (2000b, p. 7). Ela utiliza a representacdo grafica (diagrama de mapa de
processo) para ilustrar como ocorrem 0s passos de uma tarefa, partindo do inicio ao seu
final. Considera as atividades, os agentes envolvidos, os prazos e o fluxo de documentos.
Na Figura 6, as setas indicam a sequéncia e direcdo das operacOes, de acordo com 0

exemplo:

Figura 6. Exemplo de Mapa de Processo de expedicao de oficio de diligéncia

Titular Assistente Chefe de servigo Técnico
™ Fazrascunho do Solicita digitacéo #*{ Digita o oficio
l Confere oficio | Passa oficio
Solicita elaboragéo ‘ Passa rascunho }7 digitado N digitado
da diligéncia
Confere oficio
digitado Ml

‘ Entrega oficio

Conferéncia OK?

Confere oficio I
digitado |

[y

Entrega oficio ‘

Conferéncia OK?

‘ Assina oficio ‘
1 Expede oficio de

‘ Devolve oficio }**( Devolve oficio }7" diligéncia

Fim

Fonte: Brasil (2000b, p. 10)

A principal caracteristica de um mapa de processo é a descricdo da tarefa passo a
passo. Por ser um método visual interativo, favorece o trabalho em grupo e a participacao

da organizagdo auditada. As principais diferencas entre mapa de processo e mapa de
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produto sdo as seguintes. O mapa de processo “representa graficamente uma série de
atividades interligadas que ddo origem a determinados produtos”, enquanto o mapa de
produto “representa os produtos gerados por aquelas atividades” (Brasil, 2000b, p. 9). O
mapa de processo € utilizado quando “se deseja obter melhorias de desempenho da

organizacdo enfocando processo de trabalho” (Brasil, 2000b p. 15).

c) Analise RECI

As iniciais RECI correspondem, em inglés, a sigla RACI, proveniente das iniciais
das seguintes palavras: responsible, accountable, consulted e informed (Brasil, 2001a).
Assim, a letra R refere-se a quem é responsavel (responsabilidade final, poder de veto). A
letra E a quem executa, ou seja, o encarregado de desenvolver a atividade ou implementé-
la. A letra C a quem é consultado, ou seja, a pessoa que € consultada antes ou depois da
decisdo ou acdo ser implementada. E por fim a letra I refere-se a quem é informado,
aquele a ser informado depois que a deciséo ou agdo for implementada. Em suma, tem-se
Responséavel, Executor, Consultado e Informado. Por meio dessa técnica é possivel
identificar os responsaveis pelas atividades desenvolvidas em termos de sua execucdo e
suas inter-relacdes com todas as outras pessoas responsaveis para realizar as tarefas, sejam
internas ou externas as organizacdes. A analise RECI é construida a partir de workshops
com a participacéo das pessoas envolvidas. Algumas das vantagens dessa técnica séo: clara
definicdo de responsabilidades, reducdo da necessidade de repeticéo de tarefas, eliminacéo
de superposicédo e de trabalho redundante e tentativa de reduzir os niveis desnecessarios
das estruturas organizacionais. Por fim, a técnica analisa os niveis de impacto politico e

psicologico das mudancas organizacionais.

d) Marco logico

Essa técnica refere-se a um modelo analitico que orienta a formulacgéo, a execucao,
0 acompanhamento e a avaliacdo de programas ou de projetos governamentais. De
acordo com Brasil (2001b, p. 7), “foi criado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID é um instrumento de planejamento obrigatoriamente adotado por
todas as organizacdes publicas que postulam financiamento junto aquele Banco”. Esse
modelo oferece uma analise completa do programa ou projeto, porém, devido a sua
complexidade, exige maior disponibilidade de tempo e um sistema de informacdes
gerenciais para 0 seu uso. Por meio do modelo, é possivel responder questdes acerca dos
objetivos do programa, sobre a clientela beneficiada, a causalidade dos niveis hierarquicos
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e 0 impacto do programa. Para responder a essas questfes, torna-se necessario trabalhar
com as atividades (tarefas executadas para a geracdo do bem ou servigo), produtos (bens
ou servigos ofertados), objetivos (resultados diretos associados a geracdo de bens e
servigcos) e finalidades (beneficios almejados). O marco l6gico ordena 0S processos
organizacionais utilizando indicadores. Esses indicadores precisam ser objetivos e
mensuraveis, expressos em termos quantitativos ou qualitativos para cada nivel de analise,
além de indicar fatores externos que possam afetar o objeto da auditoria, avaliando riscos e
propondo acdes alternativas. Conforme Brasil (2001b, p. 9), “Sua estrutura corresponde a
uma matriz de quatro por quatro, onde as linhas apresentam informacGes acerca dos
objetivos, indicadores, meios de verificagcdo e pressupostos em quatro momentos diferentes

da vida de um projeto ou programa governamental”.

e) Analise de Stakeholder

A analise de stakeholder pode ser aplicada no planejamento ou execucdo das
auditorias. Quando na fase de planejamento, utiliza-se como complemento a técnica
SWOT. “A anélise stakeholder consiste na identificacdo dos principais atores envolvidos,
dos seus interesses e do modo como esses interesses irdo afetar os riscos e a viabilidade de
programas ou projetos” (Brasil, 2002a, p. 8). Tal identificacdo por meio de entrevista ou
consulta, se faz criando uma tabela para aplicar e levantar as seguintes informagoes: 1)
identificagdo nominal do stakeholder, suas necessidades e direitos; 2) interesse do
stakeholder no programa e seu poder de influéncia, estimando o seu grau de interesse, que
pode variar de altamente favoravel a altamente desfavoravel; 3) o impacto no programa ou
projeto, caso o interesse do stakeholder nédo seja atendido; e 4) o papel do stakeholder no
programa. Os stakeholders sdo definidos como “pessoas, grupos ou instituicdes com
interesse em algum programa ou projeto e incluem tanto aqueles envolvidos quanto 0s
excluidos do processo de tomada de decisdo” (Brasil, 2002, p. 8).

Os stakeholders podem ser primarios e secundarios. Os primarios sdo aqueles mais
afetados, tanto positivamente (os beneficiarios) como negativamente (aqueles re-alocados
involuntariamente); e os secundarios sdo os intermediarios envolvidos no processo de
prestacdo de servico. Pode-se ainda coletar as informacg6es enviando o questionario pelo
correio, através da participacdo em workshops e reunides, ou participacdo dos membros em
grupos focais. A técnica oferece ainda listas de verificacdo para identificacdo dos
stakeholders; identificacdo dos mais importantes para o sucesso do projeto; identificagdo

dos seus interesses e explora 0s possiveis impactos no programa ou projeto.
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Essa técnica pode ser utilizada como subsidio para a construcéo e desenvolvimento

da matriz do marco logico.

f) Analise SWOT e Matriz de Verificacdo de Risco

A andlise SWOT e a Matriz de Verificacdo de Risco sdo utilizadas para a verificagdo
do ambiente interno e externo e também na fase de planejamento da auditoria. O modelo
SWOT foi desenvolvido pela Escola do Design e “consiste em avaliagdo de pontos fortes
(strenghts) e dos pontos fracos (weaknesses) da organizacdo, com relacdo as oportunidades
(opportunities) e as ameacas (threats) em relagédo ao ambiente” (Mintzberg, Ahlstrand &
Lampel, 2002). A técnica SWOT é uma ferramenta utilizada no planejamento estratégico e
no diagnostico organizacional. No caso da avaliacdo de programa ela € aplicada pelo
Tribunal de Contas da Unido na fase de planejamento da avaliacdo. De acordo com Brasil
(2002, p. 9), “[...] a técnica permite a equipe identificar as acGes a serem implementadas
para corrigir problemas detectados a partir da anélise das forcas e fraquezas internas do
objeto de auditoria e das oportunidades e ameacas do ambiente externo, buscando um novo
equilibrio entre essas varidveis”. De acordo com Mintzberg e cols., (2002) as forcas e
fraguezas s&o medidas em relacdo ao ambiente interno e as oportunidades e ameagas em
relacdo ao ambiente externo. Um exemplo de variaveis ambientais a serem checadas
poderiam ser as mudancas na sociedade, governamentais, econémicas, na competicao, nos
fornecedores, no mercado. O exemplo poderia ser de checagem de pontos fortes e pontos
fracos seria: nas areas de marketing, pesquisa e desenvolvimento, sistema de informacdes

gerenciais, time gerencial, operaces, financas e recursos humanos.

De acordo com Brasil (2002b), a matriz de verificagdo de risco tem como objetivo
levantar os riscos associados ao desempenho do programa. O exame € realizado para
identificar a capacidade de gestdo do risco pela administracdo do programa. A analise é
realizada de acordo com 0s seguintes passos:

a) clareza dos objetivos do programa (definicdo da missdo, metas, objetivos, se 0S
objetivos estdo claros para a organizacdo, definidos na legislacédo e se sdo divulgados
internamente). Em relacdo a esse aspecto, observa-se que desde o planejamento da
avaliacdo, enfatiza-se o cumprimento da regulacdo ou lei, aspecto caracteristico da ANOP.
A matriz de verificacdo de risco é utilizada na fase de planejamento da avaliacdo; b)
identificacdo do risco (se os departamentos identificam os riscos pelos quais séo
responsaveis e como podem causar impacto na organizagdo); c) verificagdo do risco

(envolve a analise e a avaliacdo do risco identificado no periodo pelos quais 0s riscos serao
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gerenciados); d) tratamento de risco (controle pelas &areas responsaveis pelo risco no
programa e priorizacdo e identificacdo dos geradores da situacdo de risco); e)
monitoramento e revisao (atividade continua que permite a identificacdo de novos riscos e

as oportunidades decorrentes).

g) Técnica de entrevista

Sdo trés os tipos de entrevistas utilizadas nas ANOPSs: entrevista de apresentagéo;
entrevista de coleta de dados (estruturada ou nao estruturada) e entrevista de encerramento
(Brasil, 1998).

A entrevista de apresentacdo ocorre com a apresentacdo da equipe de auditoria aos
responsaveis pelo “objeto auditado, apresentando 0s objetivos do trabalho e seu
planejamento global, bem como os procedimentos técnicos e administrativos que serdo
adotados pela equipe no cumprimento das suas atribuicGes” (Brasil, 1998, p. 9). A
entrevista de coleta de dados é aquela na qual a equipe de auditoria busca informacdes
especificas sobre o programa auditado junto ao entrevistado. A entrevista de encerramento
ocorre na finalizacdo do processo de auditoria e quando possivel sdo apresentados alguns
resultados preliminares dos trabalhos que constardo do relatério de auditoria, assim, como
para obter criticas e sugestdes do auditado (Brasil, 1998).

De acordo com Brasil (1998), as entrevistas de coleta de dados estruturada e nao
estruturada diferenciam-se em relacdo a analise das informacdes coletadas. A entrevista
ndo estruturada contempla questBes abertas e questdes fechadas. Nessas entrevistas, utiliza-
se a técnica do funil, que é a avaliacdo das respostas mediante sua interpretacdo e
devolugdo ao entrevistado no momento da entrevista, quando entdo o entrevistado
confirma, ou ndo, o resumo de suas respostas pela equipe que realizou a entrevista. Em
relacdo a forma de andlise dos dados coletados na entrevista ndo estruturada, utilizam-se
algumas orientacOes, como “a regra de 75/25, a qual estipula que ndo mais do que 25% do
tempo da entrevista seré utilizado na confirmacdo das declara¢des do entrevistado, de tal
forma que o tempo restante deve ser reservado a escuta e anotagdes”, Brasil (1998, p. 19).
Na “técnica do funil”, sdo seguidos cinco passos, a saber:

a) o entrevistado responde a uma questao aberta;
b) um membro da equipe de auditoria interpreta a resposta para o0
entrevistado;

C) o entrevistado esclarece e complementa as informacoes;
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d) um outro membro da equipe de auditoria faz um resumo da declaracdo do
entrevistado;
e) o entrevistado confirma, ou ndo, retornando a etapa ‘“‘c”, caso ndo haja
confirmacao.

A entrevista de coleta de dados estruturada caracteriza-se pelo desenvolvimento
sequencial das questdes, ndo havendo possibilidade de modificacdo na seqiéncia de
perguntas e nem a inclusdo de novas questfes. As perguntas sdo do tipo fechado, com
escalas de respostas, seja de mdltipla escolha, simples, dicotdmicas, preenchimento de
lacunas, possibilitando ao final uma anélise estatistica das respostas.

Aqui se ressalva o seguinte, o que diferencia um tipo de entrevista do outro nédo é a
forma de anélise dos dados, e sim a forma de coleta dos mesmos. Esse tipo de entrevista
assemelha-se mais a um formulario, uma vez que o principal diferencial da entrevista
estruturada é sua seqliéncia de perguntas previamente estabelecida e seguida rigorosamente
em sua aplicacéo.

As entrevistas podem ser aplicadas por meio de contato direto, contato telefonico e
pelo correio. Devido as vantagens e desvantagens de cada tipo de entrevista, para a sua
escolha, considere-se aquela que melhor se adaptar ao fenémeno considerando as
variaveis: tempo disponivel; custo e fidedignidade para a avaliacéo.

Para finalizar a descricdo e comentarios em relacdo as técnicas utilizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido, as informag6es selecionadas dos documentos referenciados
neste tépico tiveram por objetivo familiarizar o leitor com as técnicas utilizadas. Para
aprofundamento e detalnamento dessas técnicas, sugere-se a leitura dos documentos
citados. A seguir, apresentou-se na Figura 5 o resumo das estratégias metodoldgicas

utilizadas pela organizacéo.
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Figura 7. Sinopse das estratégias metodolodgicas utilizadas pelo TCU

ESTRATEGIA TIPOLOGIA METODO DE METODO DE COLETA
METODOLOGICA SELECAO DA DE DADOS
AMOSTRA

Estudo de caso - ilustrativo - conveniéncia - entrevista
- exploratério - finalidades - questionéario enviado
- caso critico - casos extremos pelo correio
- implantacdo do - melhores casos - dados secundarios
programa - piores casos - observacdo direta
-efeitos do programa - agrupamento
- cumulativo - Casos representativos

- casos tipicos
- interesse especial
- probabilistico

Pesquisa

- corte temporal
- painel

- probabilistico

- questionario enviado
pelo correio
- entrevista estruturada

Delineamento
Experimental

- com pré e pos-testes
- com pds-teste

- probabilistico ou ndo

- teste
- questionéario enviado

pelo correio
Delineamentos Quase- | - grupos ndo-equivalentes | - probabilistico ou ndo. | - teste
experimentais com pré e pos-teste - questionéario enviado
- séries temporais com pelo correio

grupo de controle
- séries temporais com
grupos de controle

- dados secundarios.

Delineamentos n&o-
experimentais

-antes e depois
- somente depois com
grupos de comparagéo

- probabilistico ou ndo

- teste

- questionario enviado
pelo correio

- dados secundarios.

Fonte: adaptado de Brasil (2000c, p. 77).

Pode-se analisar e resumir o seguinte em relacdo as técnicas e modelos descritos:

Indicadores de desempenho, mapas de produtos, marco l6gico e matriz de verificagdo de
risco sdo técnicas claramente associadas a processo de auditoria e ndo de avaliacbes de
programas, no sentido utilizado dentro da area da pesquisa avaliativa. Transparece nas
técnicas e modelos a concepcdo positivista na avaliagdo dos programas, o que liga o
conceito de avaliacdo a idéia de controle e quantificacdo de resultados.

O indicador de desempenho (conceito de gerenciamento voltado para resultados)
utiliza a definicdo remetendo a quantificacdo do resultado do programa e utiliza Indicador
de desempenho quando nédo é possivel a medicao direta. Os Mapas de Produtos tém como
objetivo conhecer os objetivos do programa e 0s responsaveis pela execucdo. O mapa de
processos, compreendido como a seqliéncia de passos necessarios a consecu¢do de uma
atividade, consiste na constru¢cdo de um diagrama para entendimento dos fluxos das tarefas

relacionados aos produtos. E a analise RECI possibilita identificar os responsaveis pelas
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atividades desenvolvidas, sua execucdo e inter-relagdes com todas as outras pessoas
responsaveis pelas tarefas, sejam internas ou externas as organizacfes. Tais itens
apresentados sdo técnicas e sdo utilizadas no planejamento da avaliacdo. Ja o Marco
Logico é um modelo criado pelo BID, por meio do qual é possivel responder questbes
sobre 0s objetivos do programa, clientela beneficiada, causalidade dos niveis hierarquicos
e impactos do programa. Por meio de sua estrutura apresentam-se informagdes dos
objetivos, indicadores, meios de verificacdo e pressupostos em quatro momentos diferentes
da vida de um projeto ou programa governamental. E um modelo completo de avaliagio e
ndo uma técnica. A anélise stakeholder consiste na identificagdo dos principais atores
envolvidos, dos seus interesses e do modo que afetardo os riscos e a viabilidade de
programas ou projetos, pode ser utilizada como subsidio para a construcdo e
desenvolvimento da matriz do marco logico; configura-se como uma técnica. O modelo
SWOT foi desenvolvido pela Escola do Design e consiste em avaliagdo de pontos fortes
(strenghts) e dos pontos fracos (weaknesses) da organizacao, com relacdo as oportunidades
(opportunities) e as ameagas (threats) em relacdo ao ambiente. O modelo SWOT é uma
ferramenta utilizada no planejamento estratégico e no diagnéstico organizacional; no caso
da avaliacdo de programa é aplicada pelo Tribunal de Contas da Unido na fase de
planejamento da avaliacdo. A analise SWOT é um modelo e ndo uma técnica.

Organizacdo auditada é a forma com que a organizacdo que recebe a ANOP é
denominada, entende-se que o termo auditada estaria relacionado a auditoria e ndo a
avaliacdo. Nos textos que descrevem as técnicas utilizadas nas avaliagbes, 0 termo que
surge é auditoria e ndo avaliagdo. Os termos sdo utilizados de forma intercambiavel, como
se possuissem 0 mesmo significado.

Apds a descricdo e comentarios das técnicas e modelos usados nas ANOPSs,
descrevem-se os resultados da meta-avaliacdo das dez auditorias, conforme critérios do

Joint Committee.

4.3 Meta-avaliacao de acordo com Normas do Joint Committee

Elaborou-se a Tabela 3. Critérios de avaliacdo para avaliacdo das auditorias, a partir
das normas do Joint Committee. Assim, as auditorias foram analisadas conforme critérios
escolhidos e receberam uma pontuacdo em cada item, conforme Tabela 3. Ap6s a Tabela,
as pontuacOes recebidas pela auditoria, no item, foram justificadas de acordo com o

contexto da auditoria do programa.
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Na primeira coluna, os critérios foram listados conforme codificacdo do Joint
Committee (ver 2.2.2 Meta-avaliagdo). Na segunda coluna, os itens do checklist foram
transformados em perguntas para a meta-avaliacdo das ANOPs. Na terceira coluna, Al até
a A10 representam as Auditorias de Programas. Cada auditoria de programa recebeu
pontuacOes baseadas em uma escala de quatro pontos; onde zero significa ndo se aplica;
“ndo” significa que o critério ndo foi utilizado; “parcialmente” significa que foi aplicado,
mas ndo completamente ou ndo atendeu completamente aquele critério, e “sim”, significa
que foi adequadamente utilizado.

Na quarta coluna, as questdes foram respondidas de acordo com a escala, onde: 0 =
néo se aplica, 1 = ndo; 2 = parcialmente e 3 = sim.

Apds o quadro, sdo comentadas as pontuacdes dos critérios para cada auditoria de
programa.

Ao final da apresentagdo da meta-avaliacdo das dez auditorias de natureza
operacional, apresentou-se o resumo dos achados da meta-avaliacao.

No final do quadro, destacou-se o total de pontos e o percentual dos mesmos em
relacdo as pontuacdes totais de todas as auditorias (200 pontos) e as pontua¢des maximas
(60 pontos) por Programa.

Os resultados numéricos foram analisados por Programa, na analise do Joint
Committee e por agrupamentos na Sintese de Categorias.

No quadro segue-se a seguinte codificacao para os nomes dos programas auditados:
Al Programa Novo Mundo Rural — Consolidagdo de Assentamentos;

A2 Programa Combate ao Abuso e a Exploracdo Sexual de Criangcas e Adolescentes —
Sentinela;

A3 Programa Reinsercao Social do Adolescente em Conflito com a Lei;

A4 Programa Desenvolvimento do Turismo do Nordeste — Prodetur/NE;

A5 Desenvolvimento Sustentavel de Recursos Hidricos para o Semi-Arido Brasileiro Pro-
Agua/Semi-Arido;

A6 Programa Energia das Pequenas Comunidade;

AT Programa Morar Melhor;

A8 Programa Nacional do Livro Didatico — PNLD;

A9 Monitoramento e Controle da Mortalidade Materna;

A10 Programa Novo Emprego e Seguro Desemprego.



Tabela 3. Critérios para avaliacdo das auditorias, baseado nas normas do Joint Committee

127

Critérios Joint Committee Questdes adaptadas a meta-avaliacdo das ANOPs o 1 2 3

A Normas de utilidade Al A2 A3 A4 A5 A6 A7 A8 A9 AI10 JN/A ndo Parc Sim

Al Descricdo dos 1. Os publicos do programa e participantes da auditoria foram 3 313|133 (3(3]3|]2|3J0]|0]12 9

potenciais usuarios identificados?

A2 Credibilidade do 2. A equipe de auditoria possui treinamento adequado para realizar a 2 1(3]1]3|2|3|3]|3]2 02| 3 5
auditoria?

avaliador 3. Consultores externos, de areas especificas, participaram da auditoria? 3 113133323 |3|]1)J0/|2]1 7

A3 Alcance e sele¢do da 4. As informagdes coletadas possuem alcance suficiente para entendero 3 213|332 |3|2|2|2]101]0]S5 5

informacao funcionamento do programa?
5. As informac0es coletadas foram suficientes para refletir os objetivos 3 2132|2213 (2|2|2)10]|0]7 3
da auditoria?

A4 Interpretacdo de valores 6. As técnicas de analise de dados foram explicitadas? 2 313(3|3|2|3|2]2]2]10]0]65 5

A5 Clareza dos Relatérios 7. O relatdrio descreve claramente o programa? 3 3133|323 |1]1]3]10]2]1 7
8. O relatério descreve claramente o0 contexto do programa? 3 3132|313 |1]3]3]J10]2]1 7
9. O relatério descreve claramente os objetivos do programa? 3 3133|3232 |1]|]3J0]1]2 7
10. O relatério descreve claramente 0s procedimentos metodolégicos da 2 2|12 |2|2|2|22|2|2]})0]0]10 0
auditoria?
11. O relatério descreve claramente os resultados da auditoria? 3 21213333 [3]2]2)10]0]4 6
12. O relatério descreve claramente as conclusdes da auditoria? 3 2131213333 [3|]3]10]0]2 8

B Normas de viabilidade 13. O relatério justifica claramente as recomendacdes da auditoria? 3 3 13 |3 |3 |3 |3 (3 |3 |3 J0O |0 |0 |10

B2 Viabilidade politica 14. A auditoria considerou as posturas dos diferentes grupos de interesse 3 1 13 |1 |2 |1 |2 (1 |2 |2 JO0 |4 |4 |2
no programa?

B3 Custo-efetividade 15. Os recursos da auditoria (tempo, dinheiro e funcionérios) foram 3 3 |13 |3 (2 (2 |3 |3 |3 |1 |0 1 (2 |7
adequados para a realizacdo das atividades previstas?

D Normas de precisao 16. Os procedimentos de coleta de informagdes foram descritos com 3 3 13 |3 (3 (1 (3 |2 |1 |1 |0 |3 |1 |6
clareza?

D5 Determinagéo da 17. Os instrumentos para a coleta de informagdes eram validos? 3 1 /3 |2 |3 |0 |3 |0 |0 |0 }4 |1 |1 |4

Validade 18. Foram tomadas medidas para garantir o minimo de erros na coleta 2 111 |2 |1 |1 |3 (1 |2 |2 0 |5 |4 |1

D8 Andlise de informagdes dos dados?

quantitativas 19. A informacdo quantitativa foi adequadamente analisada? 2 3 12 ]2 |3 |3 |3 |3 |2 |3 JOo |0 [4 |6

D9 Analise da informagdo  20. A informacdo qualitativa foi adequadamente analisada? 2 1 |3 (2 |2 |1 |2 |1 |1 |2 JO0 |4 |5 |1

qualitativa Total de pontos (Al até A10 no méaximo 60 pontos por auditoria) 54 |43 |55 |48 |53 |39 |56 (41 |40 |42 |4 27 163 | 106
Al até A10 percentual arredondado 90 |72 |92 |80 |88 |65 |93 |68 |67 |70 |2 14 |32 |53
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1. Programa Novo Mundo Rural: Assentamento de Trabalhadores Rurais; Novo Mundo

Rural: Consolidacao de Assentamentos

Na auditoria do Programa Novo Mundo Assentamento de Trabalhadores Rurais; Novo
Mundo Rural: Consolidacdo de Assentamentos, foram identificados os publicos da avaliacdo
(Questdao 1), a saber: “gerentes, técnicos, associacOes, beneficiarios, responsaveis pela
prestacdo de assisténcia técnica e elaboragdo do PDA e membros de sindicatos rurais de
trabalhadores” (Brasil, 2003h, p. 25).

A equipe possuia treinamento parcial para realizar a auditoria (Questdo 2). Assim,
utilizaram a colaboracédo de técnicos de instituicdes de notdrio saber sobre a questdo como o
INCRA, ARCO e EMATER (Questdo 3). Entretanto, tais especialistas e técnicos nao fizeram
parte do grupo de auditoria, embora indiretamente tenham colaborado como consultores e
especialistas.

Verificou-se que as informacgdes coletadas foram suficientes para entender o
funcionamento do programa (Questdo 4). Foi apresentada uma visao geral, com informacdes
de objetivos, legislacdo especifica e contexto da reforma agraria. Entretanto, o Programa néo
foi avaliado como um todo. A auditoria se deteve em duas acdes: Assentamentos de
Trabalhadores Rurais e Consolidacdo de Assentamentos.

Por meio dos resultados encontrados, avalia-se que as informac6es levantadas foram
suficientes para atender aos objetivos da auditoria (Questéo 5).

Na questdo 6, as técnicas de analise de dados foram explicitadas de forma parcial:
“andlise qualitativa (tipologia de situacdes, transcricdo, narracdo, descricdo) analise
estatistica” (Brasil, 2003h, p. 35). Conforme se nota, h& inconsisténcia nessa descricao, as
técnicas ndo estdo claras, por exemplo, transcricdo é considerada tabulacdo de dados e nédo
analise. Nos documentos, ndo ha citacGes literais que se assemelhem a narracéo ou descricao.

Verificou-se que os relatorios descrevem claramente o programa (Questdo 7),
apresentando seu contexto (Questdo 8) em relacdo a reforma agraria no Brasil no periodo de
1995 e 1998. Incluem também a descri¢do das atribui¢des do Ministério do Desenvolvimento
Agrario — DA; o processo de reestruturacdo do INCRA, 6rgdo com atuacdo na area da
reforma agraria; e a descricdo da atuacdo do PRONAF, que presta assisténcia técnica e

capacitacao aos assentados.
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As finalidades do programa (Questdo 9) foram claramente descritas. Os objetivos do
Programa Novo Mundo Rural — Assentamento de Trabalhadores Rurais foram:

Concessdo de crédito para a aquisicdo de imdveis rurais — Banco da Terra;
Concessdo de Crédito-Instalacdo as Familias assentadas;
Sistema de Informaces de Projetos de Reforma Agraria — SIPRA;
Discriminacado de areas Devolutas e Terras Irregularmente Ocupadas;
Assisténcia juridica e social as familias acampadas;
Titulacdo de terras;
Identificacdo de imdveis passiveis de desapropriacao e aquisicao;
Pericia judicial em acGes de desapropriacdo de imdveis;
Topografia em areas de assentamento rural;
Plano de Desenvolvimento do Assentamento Rural; e,
Obtencao de terras.

Do programa Novo Mundo Rural — Consolidagdo de Assentamentos:

Concessdo de crédito para implantacdo de infra-estrutura basica — Banco da
Terra;

Implantacéo e investimentos de infra-estrutura basica em assentamentos rurais —
combate a pobreza rural;

Acompanhamento da instalagdo de projetos de assentamentos rurais;

Assisténcia técnica e capacitagdo de assentados (Brasil, 2003h, p. 10).

Quanto a Questdo 10, os procedimentos metodolégicos da auditoria foram descritos
parcialmente, uma vez que o delineamento indicado foi “estudo de caso e a pesquisa” (p. 25).
Entretanto, verificou-se a realizacdo da coleta de dados nos estados de Sdo Paulo, Parana,
Mato Grosso, Ceara, Maranhdo e Para, num total de 7 assentamentos (Brasil, 2003h). N&o ha
esclarecimento sobre o termo “pesquisa”, conforme relatorio de planejamento e relatério final
trata-se de aplicacédo de entrevistas ao publico-alvo e envolvidos com o programa.

Verificou-se descricdo clara dos resultados, conclusdes e recomendacBes no relatorio
(Questdes 11, 12 e 13 respectivamente). Quanto aos resultados (Questdo 11), foram descritos
metas quantitativas para 0s assentamentos rurais entre 0s anos de 1995 a 2003 e os
percentuais de area de assentamento por Superintendéncia Regional do INCRA. Em relacao

aos Estados Brasileiros, apresentaram-se Indicadores de Desempenho e resultados da
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execucdo orcamentaria do programa. Foram listadas as responsabilidades dos agentes
envolvidos nos programas nos niveis federal e estadual, a responsabilidade no processo de
tomada de decisdo, 0s processos organizacionais e 0s sistemas de controle. Também foram
apresentadas as determinagdes, conclusdes (Questdo 12) e proposta de encaminhamento
(Questao 13) em relacéo a todos os itens referenciados nos objetivos e perguntas de auditoria.

A auditoria considerou e avaliou as posturas dos diferentes grupos de interesse (Questao
14), o que pode ser verificado por meio da analise Stakeholder, relacionando atores, seus
interesses no programa, bem como o impacto, se ndo atendido o interesse e a prioridade
desses atores para a auditoria. Atores: INCRA, assentados, organizacdo de assentados,
movimentos sociais, ONGs de desenvolvimento rural sustentavel, IBAMA, politicos locais
(Prefeitos e Vereadores). Em relacdo a politicos locais obtiveram prioridade 7 (prioridades de
1 a 7) e ndo foram ouvidos os politicos locais no levantamento de informagfes da auditoria,
embora tenham sido elaboradas conclusdes da auditoria que evoguem os diferentes interesses
politicos na reforma agraria, questdo de assentamentos rurais e sua influéncia politica nos
mesmaos.

Os recursos da avaliacdo (tempo, dinheiro e funcionérios), Questdo 15, foram
considerados adequados, uma vez que ndo houve citacdo de restricbes nos documentos
consultados. Verificaram-se, entretanto, limitacbes para a realizacdo da auditoria como:
“baixa confiabilidade dos dados disponiveis (em razdo da ndo alimentagédo dos sistemas pelas
unidades executoras). Ha também a dificuldade de acesso as associa¢fes, 0 que podera
dificultar a pesquisa” (Brasil, 2003h, p. 26).

Em relacdo a Questdo 16, nesta e nas demais auditorias, 0s instrumentos estdo anexos
na maioria dos relatérios de planejamento. Entretanto, ndo ha referéncia acerca do processo de
construcgéo ou validade dos instrumentos.

Entende-se que os instrumentos de coleta de dados, entrevistas-estruturadas e roteiro de
entrevista para o grupo focal foram adequados (Questdo 17), embora ndo tenha sido testada
sua validade. Apesar de ter ocorrido estudo-piloto para teste do instrumental, ndo foi relatada
modificacdo nos mesmos. Conforme anexos do relatorio de planejamento, 0s questionarios
foram formados por questdes abertas dirigidas a: beneficiarios da reforma agréaria e
responsaveis pela elaboracdo do PDA. Apresentou-se: roteiro de grupo focal com técnicos do

INCRA,; entrevista com técnicos do INCRA responsaveis pelo acompanhamento; entrevista
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com técnicos responsaveis pela assisténcia técnica e entrevista com as associacdes de
assentados.

Adotaram-se medidas de forma parcial para garantir o minimo de erros na coleta de
dados (Questdo 18), o estudo-piloto pode ser considerado uma estratégia para testar
instrumentos e procedimentos, embora ndo tenha sido esclarecido o tipo de adequacdo dos
instrumentos. Conforme citado “os levantamentos realizados contribuiram para o
aperfeicoamento dos instrumentos de levantamento de dados [...]” (Brasil, 2003h, p. 28).
Também néo foi realizada comparacdo de variaveis relativas aos assentados, trata-se de um
estudo com delineamento ndo-experimental, por sua vez, sujeito as questdes de validade
interna e externa. O delineamento de séries temporais poderia fornecer exemplificacdo da
evolugéo dos assentamentos.

Uma fonte de erro pode ter afetado os resultados da auditoria do Programa Novo
Mundo Rural, no caso uma varidvel interveniente, o Projeto Lumiar, que comegou a ser
implantado em 1997 nos assentamentos rurais, embora o projeto tenha sido suspenso em 2000
(Brasil, 2003 h).

Quanto a analise da informacdo quantitativa (Questdo 19), a descricdo precisa de dados
ndo foi adotada nos relatorios. 1sso pode ser verificado na citacdo de frases vagas como:
“Tanto os gerentes do Programa quanto os agentes envolvidos na prestacdo de servigos aos
assentados opinaram no sentido de que a capacitacdo dos beneficiarios € de tal importancia
[...]” (Brasil, 2003h, p. 20). Essa descricdo de resultado parcial n&o indica percentuais em
relacdo as demais alternativas da mesma questéo.

Por fim, a analise da informacédo qualitativa foi realizada parcialmente (Questao 20), e
relatou-se o uso da entrevista, mas os resultados ndo foram referenciados diretamente nos
relatérios nem na fase de planejamento, quando também ocorre coleta de dados, nem na fase
de execucdo. Ndo houve exemplificacBes dos resultados das entrevistas nos documentos

consultados.

2. Programa Combate ao Abuso e a Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes -

Sentinela

Em relacdo ao Programa Sentinela, os publicos da auditoria foram descritos (Questéo 1)

a saber: gestor e técnicos do Centro de Referéncia (unidade de atendimento); Coordenacdo
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Estadual do Programa, Secretaria Municipal de Assisténcia e maes de criangas e adolescentes
atendidos pelo programa.

A equipe de auditoria ndo possuia treinamento adequado para realizar a auditoria
(Questdo 2). Nao foram utilizados servigos de consultores da area abrangéncia tematica do
Programa (Questdo 3). Verificou-se ndo compreensdo dos pressupostos tedricos que embasam
0 programa, uma vez que foram tracadas recomendacgdes ndo aplicaveis. Por exemplo, em
Brasil (2004d, p. 59) foi sugerida adocdo dos seguintes indicadores de desempenho do
programa: “Propor¢do de encaminhamento para o PETI; proporcéo de familias de baixa renda
atendidas pelo programa”. E polémica entre os estudiosos do assunto e criadores da politica
voltada para a crianca e o adolescente, a concepcdo prostituicdo infantil/adolescente como
trabalho infantil. O PETI, em 2006, passou a ampliar as situacGes de trabalho infantil visadas
pelo programa, pautando-se na Classificacdo Brasileira de Ocupacdes — CBO. Tal
classificacdo contempla somente atividades legais; as ilicitas, como trabalho infantil
doméstico, trafico de seres humanos e prostituicdo infantil ndo compdem a referida
classificacdo. Ha entidades como Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT e FOrum
Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil — FNPETI que consideram a prostituicdo
infantil como trabalho infantil. Entretanto, até o presente momento, tal discussdo e
conceituacao de atendimento ndo se encontram contempladas nos referidos Programas.

Verificou-se que as informagdes coletadas possuiram alcance parcial para entender o
funcionamento do Sentinela (Questdo 4). Conforme comentado, ndo houve compreensdo
suficiente da politica e contexto do Programa. O Programa possui oito a¢des, porém, so foi
auditada a acdo Servico de Protecdo Socioassistencial as Criancas e aos Adolescentes Vitimas
de Violéncia, Abuso e Exploracdo Sexual. A justificativa para tal foi “em razdo da elevada
materialidade, que corresponde a cerca de 75% dos recursos do programa” (Brasil, 2004d, p.
17). Sugere-se que em auditorias futuras se considerem as demais a¢Ges do programa para
melhor compreensdo de seu funcionamento e resultados.

Quanto as informacdes coletadas, elas refletiram em parte os objetivos da avaliagédo
(Questdo 5). A auditoria procurou responder as seguintes questdes:

a) Em que medida o processo de atendimento é suficiente para assegurar a
protecdo das vitimas e 0 acesso as politicas publicas pertinentes?
b) Em que medida os servicos do Sentinela asseguram o atendimento,

encaminhamento e acompanhamento dos beneficiarios?
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¢) Em que medida as agdes contribuem para a melhoria da qualidade de vida dos
beneficiarios, fortalecendo sua auto-estima e convivéncia familiar? Brasil (2004h,
p. 3).

Os itens (a) e (b) foram respondidos satisfatoriamente, entretanto, ndo houve como
avaliar a auto-estima e a convivéncia familiar, uma vez que somente mées foram entrevistas,
ndo foram ouvidos os pais e as criancas/adolescentes. Tampouco foram utilizados
instrumentos validos para mensurar auto-estima, além disso, ndo houve possibilidade de
comparar o resultado com antes do acesso e ap0s 0 acesso ao programa.

As técnicas de coleta de dados foram explicitadas (Questdo 6), constou de entrevista
estruturada para o gestor do Centro de Referéncia; para os técnicos; coordenacdo estadual e
Secretaria Municipal de Assisténcia Social. Por fim, uma entrevista estruturada com treze
questdes abertas para as maes dos atendidos no programa. Na entrevista com as méaes, foram
abordadas dez questbes sobre caracterizagdo do atendimento e trés questdes sobre o convivio
familiar, ndo houve na entrevista questfes sobre auto-estima.

Os relatorios descrevem adequadamente o Programa Sentinela (Questdo 7), com a
preocupacao em descrever a legislacdo especifica do Programa.

O contexto do Programa foi descrito adequadamente (Questdo 8). A partir da visao geral
do programa, foi tracado um histérico e caracterizacdo da acdo auditada; seus objetivos,
monitoramento e legislacdo. Alguns aspectos em relacdo ao contexto da exploracao sexual sdo
citados, por exemplo:

A dominacéo de género e de raga se evidencia pelo fato de que a grande maioria
das vitimas de exploracdo sexual é do sexo feminino, geralmente sdo mulheres,
negras e mulatas (CECRIA, 2000).

A violéncia sexual contra criangas e adolescentes € um problema mundial. Por ser
ilegal, clandestina e em grande parte doméstica, € uma questdo ainda pouco
visivel e dificil de ser quantificada. O mais frequente tipo de violéncia a que estédo
sujeitas criancas e adolescentes € aguele denominado estrutural, em funcdo da
precéria situacdo socioecondmica das familias das quais grande parte das
criancas se originam (Brasil, 2004h, p. 10).

Além desta contextualizacdo, foram levantadas informacdes sobre o tema, apresentando-

se um mapa de modalidades de violéncia sexual por regido do pais.
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Quanto aos objetivos do Sentinela, foram descritos adequadamente (Questdo 9) a saber:
“prevenir e combater a violéncia, o abuso e a exploracdo sexual comercial de criancas e
adolescentes [...]” (Brasil, 2004h, p. 9), sendo que o programa atua em dois eixos: prevengéao
e atendimento.

Em relacdo aos procedimentos metodologicos adotados (Questdo 10), houve descricdo
parcial nos relatérios. O estudo-piloto foi adequadamente descrito, 0s instrumentos constam
nos anexos do relatorio de planejamento e os critérios de selecdo da amostra foram descritos
(distancia geografica da capital e quantidade de atendimentos). Porém, ndo foram descritos
claramente os procedimentos de analise de dados.

Os resultados da auditoria e suas conclusfes (Questdes 11 e 12) foram descritos
parcialmente. Foram analisadas e apresentadas as caracteristicas orcamentarias e financeiras,
indicando que o programa teve uma execucdo média de 90% no periodo de 2002 a 2003. Os
resultados sobre o sistema de controle demonstraram que 0 programa ndo possuia recursos
financeiros e humanos suficientes para 0 acompanhamento das ac¢des. Foi indicada também
limitada abrangéncia do programa em relacdo ao problema, pois atendia no periodo avaliado a
331 municipios, dos 5.561 existentes no pais. A auditoria indicou falta de critérios equitativos
para a definicdo do tamanho e nimero das equipes de atendimento do Programa nas unidades.
Outro resultado apresentado foi a dificuldade de articulacdo nas esferas federal, estadual e
municipal do governo, em relacdo as demais politica sociais. Quanto ao atendimento,
encaminhamento e acompanhamento destacaram-se:

[...] insuficiéncia de estrutura e instrumentos para a realizagcdo da busca ativa;
Alta rotatividade de pessoal;

Capacitacdo pontual, ndo sistematica e genérica;

Falta de comunicagao entre as equipes do Programa;

Auséncia de advogados nas equipes de atendimento;

Execucdo de atividades de prevencdo sem a devida contrapartida (da comunidade
e 6rgaos envolvidos na rede de servigos);

Falta de uniformidade dos conceitos do Programa;

N&o encaminhamento das informagdes dos municipios aos estados;
Especializacdo do atendimento (predominando o atendimento psicoterapéutico,

voltado aos casos de abuso sexual), embora esteja previsto um atendimento mais
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amplo, com encaminhamento, por exemplo, a servicos de saude mental. Tal
deficiéncia caracteriza as limitagcdes ao encaminhamento a rede de atendimento;
Insuficiéncia de infra-estrutura e material para a realizacao do atendimento;

Funcionamento diurno com recursos para diuturno, Brasil (2004d, p. 39-48).

Observe-se nessa descricdo o destaque do aspecto contabil, 0 uso incorreto do recurso
financeiro no Programa. Por fim, quanto & efetividade do Sentinela foram apontados trés
aspectos: aumento do numero de dendncias; fortalecimento social e emocional dos
beneficiarios e outros achados. Esse ultimo aspecto “outros achados” é o que mais carece de
sustentacdo empirica e conceitual (Questdo 12), o que transparece na frase “apresentam, por
meio de expressdes e indicadores diversos, o impacto positivo que as acdes do Programa
Sentinela tem apresentado” (Brasil 2004d, p. 55). Conforme comentado anteriormente, 0s
instrumentos usados para verificar a relacdo Programa e auto-estima e Programa e
convivéncia familiar ndo foram validos (Questdo 18), pois a estratégia de coleta e analise de
dados para responder a essas questdes foi inadequada.

Quanto as justificativas das recomendacdes (Questdo 13), foram realizadas com base
nos resultados da auditoria, mesmo que em alguns casos estejam sob bases conceituais nao
apropriadas ao programa, conforme comentado nas questfes 2 e 3.

N&o foram consideradas as posturas dos diferentes grupos de interesse (Questéo 14). Os
respondentes da auditoria resumiram-se a publico-alvo do programa e gestores e técnicos do
programa nos niveis federal, estadual e municipal.

Os recursos tempo, dinheiro e funcionarios foram adequados (Questdo 15), uma vez que
ndo houve comentarios a esse respeito no relatério de planejamento. Entretanto, conforme
questdo 3, o fato da auditoria ndo ter consultado consultores externos experts na questdo da
exploracdo e abuso sexual, pode ter levado ao entendimento equivocado de algumas questoes.

Os procedimentos de coleta de informacdes foram descritos adequadamente (Questéo
16), com os instrumentos anexados ao final do relatério de auditoria.

Os instrumentos ndo foram validos e re-adequados apds o teste-piloto, ndo se utilizaram
questBes especificas para mensurar auto-estima dos participantes do programa (Questdo 17)
Além de ndo ter sido utilizado grupo de controle, ndo foram tomadas medidas para assegurar

0 minimo de erros na coleta de dados (Questdo 18).
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A informacdo quantitativa foi adequadamente analisada (Questdo 19), a saber: analise
orcamentaria financeira, mapa de tipos de caso de exploracdo sexual no Brasil, por regido e
anélises estatisticas descritivas dos atendimentos, além da proposi¢do de indicadores de
desempenho.

Considerando-se a quantidade de informacdes qualitativas coletadas, ndo se esclareceu o
tipo de procedimento usado para analisa-la. Foi citado o benchmarking, que é uma analise
comparativa, mas ndo houve nos resultados referéncias diretas com transcri¢cbes de pontos
importantes das falas, ou comparacgdes para embasar os resultados apresentados (Questéo 20).

Portanto a quantidade néo foi adequadamente analisada.

3. Programa Reinsercéo Social do Adolescente em Conflito com a Lei

De acordo com os documentos consultados, os pablicos da auditoria foram identificados
(Questdo 1) através da andlise Stakeholder. Um aspecto positivo da auditoria deste programa
foi a abrangéncia dos atores participantes da auditoria: gestores federais; estaduais;
integrantes do poder judiciario; membros do Ministério Publico; Defensores Publicos;
Conselho Estadual; Diretores de Entidades de Atendimento; técnicos do Programa;
adolescentes atendidos e egressos.

A equipe da auditoria possuia treinamento adequado para a realizacdo do trabalho
(Questao 2). Utilizaram-se os servigcos de consultores externos através de parcerias (Questao
3). Assim, profissionais de areas especificas foram consultados tanto na fase de planejamento
quanto na execucgao.

As informacbes coletadas foram suficientes para entender o funcionamento do
Programa (Questdo 4). A auditoria apresentou o marco legal do Programa e atribuicdes da
instancia federal, estadual e municipal. O Programa era formado por 12 agdes. Entretanto, a
auditoria centrou seus esforcos em seis delas, apresentando a justificativa de relevancia, risco
e materialidade das acdes; as demais ndo foram analisadas devido a baixa implantagdo. O
objeto da auditoria foi:

a) Implantagdo de servicos de atendimento a adolescentes com medidas
socioeducativas ndo privativas de liberdade;
b) Capacitacdo de recursos dos Sistemas de Seguranca, Justica e Atendimentos

a0 Adolescente em conflito com a lei;
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c) Implantacéo de servicos de acompanhamento do sistema socioeducativo;

d) Implantacédo de servigos sociopsicopedagdgicos destinados aos adolescentes
em conflito com a lei e sua familia;

e) Atendimento socioeducativo ao adolescente em conflito com a lei (Brasil,
2003d, p. 17).

Apesar da baixa taxa de retorno de questionarios enviados para egressos e gestores
estaduais, as informagOes coletadas forneceram um panorama do Programa e foram
suficientes para atingir os objetivos da auditoria (Questdo 5). Para alcancar os objetivos foram
elaboradas as seguintes questdes de auditoria:

1) Em que medida normas, diretrizes e acbes governamentais constituem uma
politica nacional integrada de atendimento ao adolescente em conflito com a lei?
2) Os recursos materiais, orcamentarios, financeiros e humanos e de informacdes
da SEDH, dos estados e das entidades de atendimento e a qualidade da formacgao
profissional dos responsaveis pela implantacdo do Programa sdo suficientes e
compativeis com os objetivos tracados?

3) Em que medida as acGes do Programa sdo consistentes com o Estatuto da
Crianca e do Adolescente, no que se refere a execugdo das medidas
socioeducativas?

4) Qual o grau de implantacdo das atividades de apoio e acompanhamento dos
egressos? (Brasil, 2003d, p. 18).

Sugere-se para fins de clareza dos relatérios e compreensdo dos resultados que se
pretende obter, tanto para os auditores quanto para os demais interessados nos resultados do
programa, que na elaboracdo das perguntas da auditoria se expresse uma pergunta de cada
vez. Isso pode ser bem exemplificado nos itens 1, 2, e 4 da citacdo; ja ndo foi o caso do item
3, que expressa dois objetivos. Essa sugestdo, ndo possui somente um carater didatico ou de
forma. Espera-se que ao expressar uma questdo dessa maneira, se esteja direcionando a
investigacao para aspectos especificos do problema, expressados sob enfoques diferentes em
cada questao.

As técnicas de analise de dados foram explicitadas adequadamente (Questdo 6): analise
qualitativa dos dados; tratamento estatistico; analise de conteddo; Benchmarking das

estruturas organizacionais dos Estados. Além dessas, verificou-se a analise orcamentaria e
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financeira do Programa. Um aspecto positivo a ser destacado foi que a auditoria buscou
informacao de todos os Estados.

O relatério descreveu claramente o Programa (Questdo 7), explicitou seus objetivos,
acles que o compdem, leis que o sustentam, responsaveis e suas atribuicoes.

O relatdrio descreveu adequadamente o contexto do Programa (Questdo 8), citando
opinides de estudiosos do assunto e autoridades interessadas e mobilizadas pela questdo do
adolescente em conflito com a lei.

Quanto aos objetivos do Programa (Questdo 9), foram descritos claramente. De forma
geral, o programa possuia 0 seguinte objetivo: “articular e estimular os esforcos do sistema
socioeducativo instituido pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA, de forma a
possibilitar a inclusdo dos adolescentes em conflito com a lei no meio social” (Brasil, 2003d,
p. 13)

Os procedimentos metodolégicos foram descritos parcialmente (Questdo 10). O
delineamento da auditoria ndo foi explicitado, embora tenha sido realizado um estudo do tipo
ndo experimental. Foi utilizado estudo-piloto, “estudos de casos” em seis Estados, aplicacdo
de questionarios e entrevistas e realizados grupos focais. Em relacdo aos “estudos de caso”,
verificou-se tratar de andlise comparativa, a andlise Benchmarking. A citacdo de analise
qualitativa ndo esclarece exatamente qual o procedimento adotado.

O relatdrio descreveu a maioria dos resultados obtidos; entretanto, em alguns casos de
forma vaga e parcial (Questdo 11). Por exemplo, foi apresentado um grafico de distribuicédo
de recursos de convénios por estado; porém, ndo houve explicacfes sobre 0 mesmo no
relatdrio citou-se apenas que as informacdes foram repassadas pelos Estados. Algumas frases
sdo usadas para reforcar os resultados, mas ndo esclarecem a informacgéo. Por exemplo, ao
afirmar que a articulacdo entre a Unido, Estados € Municipios é incipiente:

Tais diagnosticos foram auferidos por meio de entrevistas, questionarios e visitas
em que foram evidenciadas as seguintes situaces [...] (Brasil, 2003d, p. 30).

Em relacdo a integracdo com outras areas governamentais:

Tal concluséo baseia-se nos estudos de caso realizados nos estados selecionados,
nas informacgdes registradas nas entrevistas com os operadores [...] e nos
questionarios aplicados aos gestores e a conselheiros de direitos da crianca e do
adolescente (Brasil, 2003d, p. 31).
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No olhar dos juizes, promotores e defensores estaduais entrevistados, as acoes
oriundas do governo federal ainda ndo apresentam maior efetividade [...] (Brasil,
2003d, p. 31).

Expressando a opinido dos técnicos:

Foi bastante citado nos grupos focais que os adolescentes em conflito com a lei
enfrentam discriminacgdo na escola, por parte dos diretores, professores e familias
dos alunos (Brasil, 2003d, p. 40).

Quanto aos recursos materiais, humanos, financeiros e orcamentarios:

Com base nos instrumentos de coleta de dados, constatou-se: baixa
informatizagéo das unidades de atendimento e dos conselhos estaduais; falta de
recursos para o transporte dos adolescentes [...] (Brasil, 2003d, p. 41).

Conforme exemplos os dados, ndo foram apresentados de forma que se entenda a
opinido de todos os participantes. As informacGes parecem vagas devido ao tipo de descrigédo
utilizada; embora talvez os dados ndo o fossem. O cuidado na apresentacdo dos dados precisa
ser tomado para evitar o viés. Também em funcdo da auséncia de informagdes das geréncias
ndo foi possivel descrever a quantidade de atendimentos, uma lacuna importante que
prejudicou a compreensdo do alcance do Programa.

Os resultados apresentados retratam sérias dificuldades do Programa: desarticulacdo da
politica de atendimento nos trés niveis de governo; deficiéncia na estrutura fisica de
atendimento e na capacitacdo de quem oferece as medidas socieducativas; énfase em medidas
privativas de liberdade ao invés de medidas socieducativas em meio aberto; fraco atendimento
e acompanhamento em relacdo as familias e dos egressos. Tais resultados se assemelham aos
problemas encontrados em outras partes do mundo, em programas que visam, por exemplo, a
reducdo da criminalidade. Na revisdo de programas sobre prevencdo de crimes, Dershen
(1990), encontrou pontos importantes que corroboram os resultados da auditoria do
Reinsercdo Social. Por exemplo, importante a participacdo das pessoas afetadas pelo
problema nos programas. Tal participagéo cria uma sensacdo de envolvimento, continuidade e
maior probabilidade de éxito das agdes. Assim, a participacdo e o enfoque nas familias dos
jovens atendidos tornam-se necessarias. Outro aspecto é que tais programas necessitam de

gerenciamento profissional das acdes, pois a desarticulagdo encontrada nos niveis gerenciais
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ndo favorece a efetividade do programa. E por fim, outro aspecto reforgado por Dershen
(1990) foi a necessidade de considerar as necessidades especificas da populacdo, baseando o
atendimento nas necessidades locais da populacdo, ou seja, nas caracteristicas demograficas e
das infragGes cometidas.

E utdpico considerar que um Programa Federal poderia “dar conta da situacdo” das
infracOes praticadas por jovens, pois ha muitos fatores estruturais, culturais e econdmicos
associados (Dershen, 1990). Entende-se que a politica na qual o programa se insere necessita
de diretrizes gerais. Entretanto, considerar as especificidades parece ser um diferencial de
sucesso, conforme resultados encontrados em Programas que visam a seguranca da populacao
(Dershen, 1990).

As conclusbes foram apresentadas de forma clara e sintética nos relatorios em item
especifico (Questdol2). Foram expostos argumentos ressaltando-se os beneficios da
implantacdo das recomendagdes geradas através dos resultados (Questdo 13).

A auditoria considerou a opinido dos diferentes grupos de interesse no programa
(Questaol4).

Uma vez que ndo foram apresentados comentarios no relatério e os objetivos da
auditoria foram atingidos, avalia-se que 0s recursos para a auditoria foram adequados (tempo,
dinheiro e funcionarios) (Questdo 15).

Os procedimentos de coleta de informacédo foram descritos com clareza (Questdo 16) e
apresentados nos anexo do relatorio de planejamento. Utilizaram-se questionarios e roteiro de
entrevista estruturada, além de fonte de dados secundarios a partir de documentos do
Programa.

Os instrumentos de coleta de dados foram validos (Questdo 17). A auditoria tomou o
cuidado de testa-los e modifica-los, apos aplicacdo no estudo-piloto no Distrito Federal.

Infelizmente, ndo foram tomadas medidas para evitar o minimo de erros na coleta dos
dados (Questdo 18), mesmo com a preocupacao da auditoria em mapear a opinido de todos os
envolvidos ocorreu mortalidade instrumental no caso das respostas dos gestores estaduais,
com retorno de apenas 27 questionarios dos egressos. Como ndo houve dados sobre o total de
jovens atendidos no Programa, foi impossivel estimar se 341 adolescentes (total de
questionarios enviados) seria uma amostra representativa. Além do mais, o delineamento
adotado ndo subsidia quaisquer tipos de comparacdes e generalizagdes em relacdo aos

resultados obtidos pelo Programa.
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Em relacdo a Questdo 19, a informacdo quantitativa foi analisada parcialmente, pois
apresentou algumas deficiéncias na apresentacao dos resultados no relatorio. Por exemplo, em
relacdo as atribui¢es dos Conselhos Estaduais e Municipais dos Direitos das Criangas e dos
Adolescentes: “Efetuada a consolidacdo dos dados registrados nos questionérios (grifo
nosso) enderegados aos conselhos estaduais [...] foram evidenciadas as seguintes situacfes”™
(Brasil, 2003d, p. 35) e quanto a atuacédo das organizac¢des nao-governamentais — ONG: “Nas
respostas aos questionarios, 0s gestores estaduais sdo quase unanimes em afirmar que a
participagdo de ONGs tem contribuido para a melhoria da implantagdo das medidas
socioeducativas” (Brasil, 2003d, p. 33).

Deve-se ressaltar que apesar dessas falhas de comunicacdo dos resultados, a maioria dos
resultados foi apresentada adequadamente, com explicagdes precisas a respeito das estatisticas
utilizadas, como foi o caso dos resultados em relacdo a atuacdo policial na opinido dos
adolescentes. Uma sugestdo em relacdo a coleta de dados com os adolescentes e egressos, é
que se explorem as necessidades apontadas por eles para o desenvolvimento das medidas
socioeducativas, uma vez que eles sdo 0s sujeitos que vivenciam diretamente o problema da
reintegracdo a sociedade.

Por fim, a anélise da informagdo qualitativa (Questdo 20) foi adequada. Dentre 0s
relatérios analisados, este foi 0 que mais apresentou resultados de analise qualitativa das
entrevistas expressados no texto por meio de citacdes de falas dos participantes. Por exemplo,

Os conselheiros estaduais responderam [...] “N&o ha sintonia entre os poderes
federais e h& confusdo na atribuicdo de cada poder. Ha falta de divulgagdo e

visibilidade das acbes governamentais...” e ““O foco da discusséo estadual sobre o
adolescente em conflito com a lei requer a construgdo de uma politica estadual e
nacional que incorpore agdes interersecretarias [...]”.

Segundo um dos operadores de direito entrevistados, 0s cursos sdo uma

“verdadeira enganacao”. Sobre a qualidade dos cursos [...] “a nossa secretaria

oferece uns cursos que na verdade ndo atende o interesse deles, e é de péssima
qualidade, de péssima qualidade™ (Brasil, 2003d, p, 41).

Por fim, uma colaboragdo de Kanter (2001) em seu artigo sobre Programas de extensao

de atividades ap0s a escola regular. Apesar do enfoque do artigo ndo ser em adolescentes em

conflito com a lei e sim em adolescentes em geral, algumas comparagdes sdo oportunas e

possiveis. O autor apresenta dados estatisticos indicando que entre 15h e 18h ocorrem 0s
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maiores problemas entre os adolescentes (entre 16 e 17 anos), sejam crimes, envolvimento
com drogas ou pratica de atividades sexuais. Kanter (2001) argumentou que o oferecimento
de atividades culturais, esportivas e de desenvolvimento das potencialidades é um aspecto
importante em defesa dos programas pos-escola, uma vez que pais (homens e mulheres) cada
vez mais ingressam no mercado de trabalho e possuem menos tempo para acompanhar,
compartilhar e educar seus filhos.

O autor apresentou também a opinido dos jovens em relacdo as atividades oferecidas
por esses programas. De acordo com sua pesquisa, 0S jovens apreciam as atividades
oferecidas, pois sdo mais interessantes que as oferecidas no horario regular das aulas; séo
mais divertidas (ludicas). No entanto, acham necessario o apoio pedagogico oferecido para o

“dever de casa™.
4. Programa Desenvolvimento do Turismo no Nordeste — Prodetur/NE

O publico da avaliacdo foi claramente identificado (Questdo 1) conforme matriz de
planejamento e relatério final. Verificou-se a consulta e utilizacdo de fonte de informacéo
como relatorios de instituicGes federais; por exemplo, o Ministério do Trabalho e Emprego —
MTE, Relatérios internos do Prodetur/NE; Associacao Brasileira da Industria de Hotelaria —
ABIH; Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio — PNAD; estudos desenvolvidos pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES; Banco Interamericano
de Desenvolvimento - BID, Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - IPEA; Universidade
Federal do Ceara — UFCE; Planos de Desenvolvimento Integrado de Turismo Sustentavel da
12 e 22 fase do Prodetur/NE. O publico consultado foram os gestores das Unidades Executoras
Estaduais e os Conselheiros dos Po6los de Turismo por meio de questionarios. Nesse sentido,
Woodside e Sakai (2001) destacam a necessidade de programas de marketing e turismo
federais coletarem dados diretamente com consumidores, clientes, competidores,
fornecedores, empresas de marketing e publicos do turismo. Sugerem também o mapeamento
dos demais Stakeholders envolvidos (mercados, industria, clientes e competidores), o que
pode permanecer como sugestdo para futuras auditorias da organizacdo nessa area.

Considerando-se todos os resultados da ANOP e pontua¢Bes nos demais critérios do
Joint Committee, a equipe de auditoria ndo possuia treinamento adequado suficiente para

realizar a auditoria (Questéo 2).
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Na fase de planejamento da auditoria houve participacdo de consultores externos
(Questao 3), foram consultados técnicos e dirigentes do Ministério do Turismo, IPEA, Centro
de Exceléncia em Turismo da Universidade de Brasilia (CET/UnB), Secretaria Federal de
Controle Interno (SFCI), Secretaria de Assuntos Internacionais (SEAIN), Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG) e Banco do Brasil (BB) na fase de planejamento
da auditoria e um especialista na area de ocupacdo produtiva e renda (Brasil, 2003b).

Quanto a Questdo 4, as informacBes coletadas possuiam alcance suficiente para
entender o funcionamento do programa. Porém, as informag@es coletadas foram parcialmente
suficientes para refletir os objetivos da avaliacdo (Questédo 5). De acordo com Brasil (2003b,
p. 14), a auditoria teve como objetivos investigar as seguintes questdes:

a) Os investimentos do Prodetur/NE | contribuiram para a melhoria dos
indicadores socioeconémicos da regido?

b) O Prodetur/NE 11 contempla agdes com vistas a mitigar 0S impactos
ambientais observados no Prodetur | e evitar a ocorréncia de novos?

c) A estrutura organizacional, nos trés niveis de governo, e a atuacdo dos
conselhos de turismo sdo adequadas para a implantacdo do Programa?

d) Os custos financeiros a que estao sujeitos os submutuérios sdo adequados?

O Prodetur/NE (12 fase) investiu 5% do valor de suas despesas em estudos (Brasil,
2003b; porém, ndo produziu estudos sobre impactos ambientais do programa e indicadores.
Conforme informagGes da auditoria, “Os trabalhos de auditoria sofreram restricdes impostas
pela inexisténcia de indicadores ambientais de desempenho e inexisténcia, ou baixa
confiabilidade das informacdes ambientais dos PDITS, Planos de Desenvolvimento Integrado
de Turismo Sustentavel (Brasil, 2003b, p. 16). Mesmo utilizando o delineamento de séries
temporais para o estudo do Prodetur/NE, a auditoria esteve sujeita a auséncia de dados para
responder de forma valida as questdes (a) e (b) das perguntas de auditoria. Na tentativa de
resposta ao impacto socioeconémico, buscou-se informacdo de fontes secundarias, dados
intersetoriais, “uma vez que o turismo possui elevada relacdo com outros setores da
economia” (Brasil, 2004a, p. 28), e da utilizagdo da matriz de insumo-produto, com dados
sobre emprego e renda. “Esse modelo fundamenta-se no equilibrio entre oferta e demanda
agregadas e leva em conta a importancia das atividades econémicas dentro de um espaco

econémico definido (pais, regido ou estado)”. A auditoria utilizou também um trabalho
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académico patrocinado pela Embratur, dados da Relacdo Anual de Informagfes Sociais —
RAIS e Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio — PNAD, a partir dos quais fez algumas
projecdes que se mostraram favoraveis a elevacao dos niveis de emprego e renda no periodo
do Programa. Entretanto, conforme reconhecido pela propria auditoria “qualquer transposicao
dos seus resultados para o Nordeste seria temeraria” (Brasil, 2003b, p. 30). Nesse sentido, é
interessante a observacdo de Woodside e Sakai (2001), de que raramente as auditorias séo
planejadas e implementadas de forma que ndo confirmem as crencas positivas existentes
sobre o programa.

As técnicas de analise de dados foram explicitadas claramente (Questdo 6) e anexadas
no relatério de planejamento.

O programa foi descrito claramente (Questdo 7), a equipe de auditoria o descreveu por
meio de normas, documentos internos e legislacdo. A descricdo foi detalhada o suficiente para
facilitar a compreensdo do programa.

O relatério descreveu parcialmente o contexto do programa (Questdo 8). Uma vez que o
contexto do atual programa de turismo néo foi totalmente investigado, embora, tenha sido
citado em Brasil (2004a, p. 27) que:

[...] os agentes econdmicos (hotéis, restaurantes, bares, agéncias de turismo,
empresas de transporte rodoviario e aéreo, empreendimentos recreativos) passam
a perceber que a infra-estrutura posta a disposicao do turista melhorou e assim
sentem-se estimulados a investir na regido, ampliando a oferta turistica, tanto de
bens e servigos especificos quanto dos relacionados.

Verificou-se que ndo foram coletadas informagfes diretamente junto a esses agentes
econémicos. De acordo com Woodside e Sakai (2001), a auditoria pode incluir métodos
objetivos e subjetivos para identificar diferentes visdes da realidade e do contexto. As
estratégias avancadas de marketing turistico incluem uso e manutencdo de banco de dados
com enderecos, nomes, telefones dos clientes, sistemas on line com informagdes para realizar
0s cruzamentos das preferéncias dos clientes com ofertas turisticas. Os autores destacam que
os programas federais de marketing e turismo raramente utilizam firmemente essas
estratégias.

O relatdrio descreveu claramente os objetivos do programa (Questdo 9), que foram
apresentados tanto no relatdrio de planejamento quanto no relatorio de auditoria. Os objetivos

do Prodetur/NE 12 e 22 fase foram:
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Prodetur/NE |

Reforcar a capacidade da Regido Nordeste em manter e expandir sua crescente
industria turistica, contribuindo para o desenvolvimento socioeconémico regional.
O Programa pretende prover de infra-estrutura basica e servigos publicos a areas
atualmente de expanséo turistica e onde a capacidade do Estado ndo acompanha
a demanda por tais servi¢os; os investimentos beneficiardo principalmente a
populacdo de baixa renda das areas selecionadas. Com a melhoria das condi¢des
das &reas turisticas, busca-se também atrair atividades turisticas privadas
adicionais e de melhor padrdo, gerando assim oportunidades de emprego e
aumento dos niveis de renda e das receitas publicas (Brasil, 2003b, p. 2).
Prodetur/NE 11

A sustentabilidade dos investimentos realizados na primeira fase do programa, de
forma a prioriza a¢cdes complementares aos projetos ja financiados, segundo trés
componentes fundamentais: fortalecimento da capacidade municipal para a
gestdo do turismo; planejamento estratégico, treinamento e infra-estrutura para o
crescimento turistico; e promocdo de investimento do setor privado (Brasil,
2003Db, p. 2).

O relatorio descreveu parcialmente os procedimentos metodologicos da auditoria
(Questao 10); uma vez que foi citado em Brasil (2003b, p. 17):

[...] os dados coletados foram analisados por meio dos seguintes métodos: anélise
de seéries temporal, analise qualitativa de dados, analise de conteddo das
entrevistas e grupos focais, Benchmarking, analise comparativa, e tabulacdo de
questionarios e entrevistas estruturadas (Brasil, 2003b, p. 17).

Nesse sentido, sdo necessarias trés observagdes. Primeiro, na revisdo de literatura de
Woodside e Sakai (2001), ndo foi encontrada aplicagdo nos delineamentos das auditorias, de
grupos de controle e grupos de pessoas expostas ao programa, para comparar 0 grupo de
tratamento ao grupo de controle. Confirmou-se, dessa forma, que tais pesquisas avaliativas
carecem de evidéncias validas sobre os programas. Nao se tomou nenhum cuidado para evitar
erros. Segundo, a referéncia a andlise de série temporal, foi realizada para demonstrar o
crescimento médio da populacdo ocupada no turismo no Nordeste e no Brasil ndo no
Nordeste, no periodo de 1992 a 2001, com dados do IBGE/IPEA, ou seja, fonte de dados
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secundarios e sem cruzamento com dados produzidos pelo préprio Programa. E, terceiro, ndo
ha referéncias diretas com citagdes, aos resultados das entrevistas, por meio da andlise de
conteddo.

O relatério descreveu claramente os resultados da auditoria (Questdo 11). Pode-se
verificar tais resultados através da apresentacdo de textos, andlises estatisticas descritivas
(percentuais, totais) dos indicadores de desempenho e grafico de barras da série temporal de
crescimento médio da populacdo ocupada no turismo. Embora ndo seja uma pergunta direta
da auditoria, foram analisados dados em relacdo a questdo do género dos trabalhadores na
area do turismo, com base nos dados da PNAD, embora “Assim, como nas analises anteriores,
ndo se pode atribuir esse comportamento ao Prodetur” (Brasil, 2003b, p. 35).

O relatorio descreveu parcialmente as conclusdes da auditoria (Questdo 12). Nas
conclusbes houve énfase na afirmacdo que os impactos socioeconémicos nao poderiam ser
atribuidos ao Prodetur/NE I, o que foi explicitado pela auséncia de dados que deveriam ser
produzidos pelo programa no periodo.

Entretanto, ha um aspecto que ndo foi esclarecido: ao contrario do que foi afirmado na
segunda pergunta de auditoria no relatério de planejamento: “O Prodetur/NE Il contempla
acOes com vistas a mitigar os impactos ambientais observados no Prodetur | e evitar a
ocorréncia de novo?” (Brasil, 2003b, p. 14). Tem-se como resposta no relatério final:
“Constata-se que o Prodetur/NE | ndo provocou impactos ambientais significativos” (Brasil,
2004a, p. 39) e mais adiante no mesmo relatdrio, nas conclusoes se Ié,

Verifica-se, ainda, que o passivo ambiental contemporaneo ao programa néao pode
ser atribuido exclusivamente ao Prodetur/NE I. Nesse sentido, os PDITS dos polos
de turismo e a opinido dos conselheiros convergem no sentido de que o passivo
ambiental relevante da regido foi provocado pela dindmica socioecondmica local
(Brasil, 2004a, p. 61).

N&o pareceu claro se o0 programa, na primeira fase, produziu impacto ambiental ou ndo.
A conclusdo se tornou dubia, a medida que foi formada a partir da opinido dos conselheiros,
conforme demonstrado em Brasil (2004a, p. 40), no grafico de “Modalidades de passivo
ambiental gerados nas areas de investimento do Prodetur/NE I”, com base nos questionarios
respondidos pelos Conselheiros de turismo e ndo com base em um estudo de impactos
ambientais. Apesar dessa inconsisténcia, as demais descri¢cdes de conclusdes foram claras e

cuidadosas. Por exemplo, no aspecto polémico da inexisténcia da avaliacdo de impacto
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ambiental por parte do Ministério do Turismo e que impossibilitou a verificagdo desse aspecto
na auditoria, 1é-se:
Constata-se, entretanto, que, apesar da exigéncia contratual, o Ministério do
Turismo ndo demonstra disposicdo para realizar avaliagdo ambiental estratégica
para a regido, em razao da complexidade, do elevado custo financeiro, da grande
dimensdo da regido, da auséncia de consultoria especializada no assunto e do
longo tempo demandado para a realizacéo (Brasil, 20044, p. 61).

Quanto a justificativa das recomendacdes a serem adotadas pelo programa (Questéo 13),
verificou-se que foram apresentadas de forma clara no relatério final.

A auditoria identificou as posturas dos diferentes grupos de interesse no programa
(Questao 14), mas ndo considerou como participantes da pesquisa, conforme comentado na
questao 1.

Os recursos da avaliacdo (tempo, dinheiro e funcionarios) foram adequados para a
realizacdo das atividades previstas (Questdo 15), pois ndo foram descritas limitacGes pela
equipe de auditora nesse sentido. No relatério de planejamento, encontram-se descritos o
plano de visitas em sete Estados, custo do planejamento da auditoria, execucgdo e relatorio.
Ressaltou-se ainda que “[...] o custo da auditoria (R$271 mil) representa 0,03% (trés
centésimos por cento) do valor total do Programa (3 milhdes)”, (Brasil, 2003b, p. 18).

Os procedimentos de coleta de informacdo foram descritos com clareza (Questdo 16).
Os instrumentos (questionarios enviados para unidades executoras estaduais UEEs,
Conselheiros de Polos de Turismo e roteiro de entrevista com UEES) encontravam-se nos
apéndices do relatdrio de planejamento.

Os instrumentos e procedimentos para a coleta de informacdes foram parcialmente
validos (Questdo 17), ja que foram elaborados com base em conhecimentos sobre o programa
e auxilio de técnicos do Ministério do Turismo. Entretanto, ndo ha indicacdo de uso de
instrumentos similares utilizados na area, como o instrumento de Porter, sugerido por
Woodside e Sakai (2001), ou outro, mesmo considerando que a auditoria consultou literatura
académica sobre 0 assunto.

Adotaram-se parcialmente medidas para assegurar 0 minimo de erros na coleta de dados
(Questdo 18), uma vez que, dos 411 questionarios enviados, retornaram 218 e ndo foi relatada
a existéncia de dados nulos ou extremos na amostra, ou descricdo da analise estatistica

realizada que permita conhecer a margem de erro da anélise.



148

Quanto as Questdes 19 e 20 sobre analise quantitativa e qualitativa, foi realizada
parcialmente; principalmente em relacdo a andlise de conteido ndo transparece claramente
nos textos do relatdrio final. Por fim, os beneficios do Prodetur/NE | foram demonstrados por
meio de fonte de dados secundarios, com apresentacao de graficos de barras, grafico de pizza

e tabela.

5. Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Recursos Hidricos para o Semi-Arido

Brasileiro — Pro-Agua/Semi-Arido

O publico-alvo do programa foi identificado, assim como os participantes da auditoria
(Questao 1). Beneficiarios do programa: populacGes carentes de comunidades rurais isoladas
ou de cidades de pequeno e médio porte (20.000 a 50.000 habitantes) do semi-arido brasileiro
(Alagoas, Bahia, Ceard, Minas Gerais, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte,
Sergipe), incluindo o Maranhao.

Participantes da auditoria: gestores federais do Programa (MMA e MI); Unidade de
Gerenciamento do Programa - Gestdo (UGP-G); associacdo de usuarios; comités de bacias;
Unidades Estaduais de Gestdo do Programa (UEGPSs); técnicos do Banco Mundial,
representantes da Unidade de Monitoramento e Avaliagdo (UMA), consultores da KPMG e
especialistas.

A equipe de auditoria possuia treinamento adequado para realizar a auditoria (Questao
2) e utilizaram-se os servicos de consultores externos na fase de planejamento (Questéo 3). Os
consultores eram do Banco Mundial, Curso de Ecologia da UnB e da Unesco (na fase de
planejamento). Na fase de execucdo foi contratado um especialista para subsidiar a avaliagcao
de aspectos ligados a eqlidade (Brasil, 2000d).

As informac0es foram suficientes para entender o funcionamento do Programa (Questao
4) e deve-se ressaltar, descritas com profundidade e detalhamento. Entretanto, as informacdes
foram parcialmente suficientes para refletir os objetivos da auditoria (Questdo 5). A pergunta
da auditoria foi “o gerenciamento do Programa tem contribuido para o atingimento dos
objetivos de fortalecimento institucional e de reducdo da pobreza?” (Brasil, 2000d, p. 9). De
acordo com Brasil (2000e; 2000d) essa questdo foi investigada atraveés de:

1.0 desempenho da Unidade de Gerenciamento do Programa (UGP-G) e da
Secretaria de Recursos Hidricos (SRH/MMA);
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2.0 desempenho das Unidades Estaduais de Gerenciamento do Programa
(UEGP) e dos 6rgéos estaduais de administracéo de recursos hidricos (SE);

3.0 aproveitamento das experiéncias bem sucedidas de participacdo de usuarios
na gestao da agua (Brasil, 2000g, p. 10).

As questbes citadas abordam indiretamente o problema da reducdo da pobreza.
Portanto, houve dificuldade em respondé-la, e o delineamento utilizado ndo possibilita essa
resposta. Segundo, para a auditoria a diminuicdo da pobreza estaria associada ao
abastecimento de 4gua para consumo humano e consequiente melhoria da qualidade de vida da
populacéo local; e a participacdo comunitaria na gestdo de recursos hidricos (Brasil, 2000e),
assim como obras hidraulicas que apresentem retorno socioeconémico (Brasil, 2000d).

A auditoria ressaltou que o financiamento de projetos e a sustentabilidade dos sistemas
de abastecimento estariam relacionados a reducdo da pobreza. Entretanto, aponta ainda na
fase preliminar da auditoria que “o componente de financiamento de obras do Programa ainda
ndo produziu resultados que permitam avaliar seus impactos, pois hd apenas um projeto em
um municipio em pleno funcionamento” (Brasil, 2000e, p. 9). A auditoria enfatizou que
responderia a questdo por meio da coeréncia e da logica entre os objetivos de fortalecimento
institucional e reducdo da pobreza e as a¢Oes implementadas em nivel federal e estadual.
Portanto, a forma buscada para responder a questao foi o enfoque na eqiiidade, investigando-
se a participacdo dos mais carentes na gestdo de recursos hidricos.

As técnicas de analise de dados explicitadas (Questdo 6) foram: mapeamento de
produtos e processos, andlise RECI, Benchmarking, analise Stakeholder, anélise estatistica e
analise de conteudo. A técnica de analise de conteudo foi mencionada no relatorio de
planejamento, entretanto ndo consta no relatério final. Além disso, foram utilizadas
entrevistas produzindo material qualitativo para anélise na fase de execucdo da auditoria.
Consta ainda o uso de “uma variagdo do Modelo de Condigdes Ambientais” (Brasil, 2000e, p.
8).

No relatério houve descricdo longa e detalhada de cada etapa da auditoria. O relatério
descreveu claramente o Programa (Questdo 7), seus componentes (Gestdo de Recursos
Hidricos; Obras Prioritarias; Estudos e Projetos; Gestdo de Recursos Hidricos na Bacia do Rio
Sdo Francisco e Componente de Gerenciamento, Monitoria e Avaliacdo); além dos seus

objetivos, estrutura, estratégias e metas e aparato legal.
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Entretanto, cabe uma sugestdo quanto a forma do mesmo. No relatério final foi
apresentada a descri¢cdo do programa, os resultados e depois a metodologia. Entende-se que a
apresentacdo da Descricdo do Programa, Metodologia e, por fim, Resultados e
Recomendacdes, entende-se que devam ser mais claros. O formato sugerido é o adotado nas
demais auditorias meta-avaliadas.

Dentre 0s componentes, os recursos do Pro-Agua/Semi-Arido estdo distribuidos em trés
programas: a) Pro-Agua/Infra-estrutura; b) Pro-Agua/Gestdo e, c) Nossos Rios — Sdo
Francisco.

O relatério descreveu claramente o contexto do Pro-Agua/Semi-Arido (Questdo 8).
Apresentou a visdo geral da Politica de Gestdo de Recursos Hidricos no Brasil e as Leis que a
fomentam. Nesse sentido, destaca-se que:

Ao Ministério do Meio Ambiente — MMA, no papel de gestor da Politica Nacional
de Recursos Hidricos, cabe essencialmente a acao de implantacao dessa Politica,
consubstanciada na Lei n° 9.433,97 (Lei das Aguas), que estabelece os seguintes
principios:

- A 4gua é um bem de dominio publico;

- A &gua é um recurso natural limitado, dotado de valor econémico;

- Em situacé@o de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos é o consumo
humano e a dessedentacdo de animais;

- A gestdo de recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das
aguas;

- A bacia hidrografica é a unidade territorial para implantacdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos;

- A gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a
participacdo do Poder Publico, dos usuérios e das comunidades (Brasil, 2000g, p.
4).

Os objetivos do Pro-Agua/Semi-Arido foram descritos claramente (Quest&o 9), a saber:
a) Promover o uso racional e sustentivel e o gerenciamento participativo dos
recursos hidricos; e,

b) Prover acesso confiavel e sustentavel a agua para uso domestico, municipal e
outros (Brasil, 2000e, p.6).
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O relatorio descreveu parcialmente os procedimentos metodoldgicos da auditoria
(Questao 10). Essa auditoria, em comparacao com as demais teve melhor detalhamento de seu
planejamento e resultados; talvez isso se deva ao fato de configurar-se como uma auditoria-
piloto do Projeto Organizagéo - Reino Unido. Entretanto, ndo foi claro o tipo de delineamento
adotado. Conforme anélise, parece tratar de avaliagdo de impacto com medi¢do somente apos
0 programa e sem grupo de comparagao.

O relatério descreveu claramente os resultados da auditoria (Questdo 11) que foram
agrupados em tépicos:

- Desempenho da Secretaria de Recursos Hidricos SRH/MMA e da UGPG, em que 0
Programa teve desempenho satisfatorio no quesito de internalizacdo dos objetivos e metas;
entretanto apresentou sete aspectos que geraram recomendacOes para melhoria do seu
funcionamento.

- Desempenho das Secretarias e Unidades Estaduais, em que é elogiada a Politica de
Recursos Hidricos e a gestdo no nivel federal, entretanto ressalta a necessidade de estabelecer
melhoria no nivel estadual e oferece recomendacgdes nas demais 14 subquestdes analisadas
pela auditoria.

- Nas experiéncias de Gestdo Participativa, foram destacadas as experiéncias positivas e
recomendada sua disseminacdo e melhoria em alguns aspectos.

As conclusbes da auditoria (Questdo 12) sdo justificadas com base nos resultados e
foram apresentadas claramente subsidiando as recomendacdes.

O relatdrio justificou de forma evidente suas recomendacdes (Questdo 13), uma vez que
para cada conclusdo foram apresentadas recomendacdes, justificadas pelos resultados
encontrados.

A auditoria considerou parcialmente a postura dos diferentes grupos de interesse
(Questdo 14), considerou, sobretudo a opinido de gestores envolvidos no programa, comités
de bacias e associacdo de usuarios, além da consulta de especialistas na area. Entretanto,
outras entidades poderiam ter sido consultadas, como a Associacdo Brasileira de Aguas
Subterrdneas — ABAS, ou outros grupos da Sociedade Civil impactados pelo Programa,
sobretudo em Salvador e Fortaleza, que foram as melhores experiéncias do Programa.

Os recursos da avaliacdo (dinheiro e funcionérios) foram suficientes. Entretanto,
registrou-se como limitacdo (Questdo 15) “a limitacdo de tempo para a realizacdo dos

trabalhos, que é uma das caracteristicas das auditorias-piloto do Projeto Organizacdo/Reino
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Unido, ndo sera possivel uma avaliacdo completa do programa” (Brasil, 2000e, p. 11 e 12).
Assim, considerou-se no geral que os recursos foram parcialmente suficientes.

Os procedimentos de coleta de informag0es foram descritos com clareza (Questao 16), e
encontram-se em anexo no relatério de planejamento. Presume-se que 0s instrumentos foram
validos (Questdo 17), considerando-se que houve ajuda de especialistas para sua construgédo
na fase de planejamento. Entretanto, sugere-se que sejam descritos no relatério, quando
houver modificagdes nos instrumentais, como no presente caso. No relatorio de planejamento
constou “Com base nas respostas, serdo reavaliadas as minutas de questionarios para 0s
comités e associacdes [...]” (Brasil, 2000g, p. 8). Houve indicacdo de modificacdo, porém, ndo
foram explicitadas no relatorio.

Ndo foram tomadas medidas para assegurar 0 minimo de erros na coleta de dados
(Questdo 18), ndo foram descritas quaisquer medidas no relatério de planejamento ou final.

A informacdo quantitativa foi analisada de forma adequada (Questdo 19), foram
apresentadas estatisticas descritivas das respostas dos questionarios aplicados aos usuarios da
agua, comités de bacias hidrograficas e entidades equivalentes. As estatisticas foram
apresentadas por meio de gréficos de pizza e barra, com explicagdes no texto. Entretanto,
possuem limitagdes para generalizacdo dos resultados, conforme descrito em Brasil (2000d, p.
25) “Nao se trata de amostra estatistica, ou seja, 0s resultados que serdo analisados a seguir
ndo podem ser considerados como representativos da opinido dos responsaveis pelas
entidades e usuarios da agua”.

Por fim, as informacGes qualitativas foram analisadas parcialmente (Questdo 20). Foi
citada andlise de conteddo, mas ndo ha clareza do uso desse método de anlise nos
documentos consultados. Constam apenas trés citacdes literais de respostas transcritas de
guestionarios, que expressam opinides sobre a eficacia das atividades de treinamento
realizadas, porém, as demais partes da andlise de conteldo inexistem. Ressaltou-se,
entretanto, que foram adequadamente apresentadas as informagdes da analise Benchmarking e

das experiéncias exitosas do Programa.

6. Programa Energia as Pequenas Comunidades

Os publicos do programa e da auditoria foram identificados (Questdo 1). Nao obstante,

os beneficiarios diretos ndo foram ouvidos, foi citado que “ndo sera possivel fazer pesquisa
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postal junto aos usuarios em face da indisponibilidade de banco de dados com seus nomes e
enderecos e da dificuldade do proprio correio de chegar aos locais mais isolados” (Brasil,
2003e, p. 29). Foram ouvidas ONGs, Escolas Técnicas, Centros de Pesquisa, especialistas e
Universidades.

A equipe de auditoria possuia treinamento adequado parcial para a realizacdo dos
trabalhos (Questdo 2).

Foram contratados consultores para tarefas especificas da auditoria (Questdo 3), como
profissional em estatistica para calculo da amostra e consultora para auxilio na matriz de
planejamento e criagédo de roteiro para o grupo focal.

As informacdes coletadas foram parcialmente suficientes para entender o
funcionamento do programa (Questdo 4). Devido a mortalidade instrumental dos
questionarios enviados as Prefeituras, ndo se obteve um panorama do programa nas
comunidades pesquisadas. Além disso, havia auséncia de informacdes confidveis sobre os
sistemas instalados, conforme relatou a equipe de auditoria.

As informacdes coletadas responderam parcialmente ao problema de auditoria (Questao
5), uma vez que avaliar o desempenho do Programa Energia das Pequenas Comunidades em
relacdo a efetividades, equidade e sustentabilidade — que foi o objetivo da auditoria, sem ter
uma amostra generalizavel e dados suficientes do Programa, compromete a qualidade dos
resultados obtidos.

As técnicas de analise de dados foram parcialmente explicitadas (Questdo 6). Na fase de
planejamento, foi utilizada a anédlise SWOT, Benchmarking, anélise Stakeholder, matriz de
risco, analise de dados secundarios. Entretanto, ndo foram explicitadas as analises dos dados
guantitativos do questionario, dados qualitativos das entrevistas aplicados na fase de execucgéo
da auditoria e das informacGes obtidas nos grupos focais. Os instrumentos de coleta de dados
ndo se encontravam em anexo no relatorio de planejamento.

O relatorio descreveu parcialmente o Programa (Questdo 7). Em comparacdo com as
demais auditorias analisadas a descricao € breve, até mesmo na questdo do embasamento legal
do Programa foi sucinta. Seu publico-alvo abrange cerca de 20 milhdes de brasileiros sem
acesso a energia elétrica, distribuidos em mais de 100 mil comunidades, 58 mil escolas e 3
mil comunidades indigenas. O programa Energia das Pequenas Comunidades é um dos 17

programas que compdem o Projeto Alvorada. Foram apresentadas brevemente as quatro fases
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do programa (Fases | e Il no periodo 1996 a 1997; Fase Il em 1998; Fase IV entre 1999 e
2000).

O relatorio descreveu de forma resumida e pouco clara o contexto do programa
(Questdo 8) uma vez que ndo foi feita abordagem mais ampla sobre a politica que cerca a
temaética, destacando-se apenas que o Programa Energia de Pequenas Comunidades € parte do
Programa Avanca Brasil e Plano-Plurianual 2000-2003 (Brasil, 2003c).

Os objetivos do programa foram apresentados de forma parcial (Questdo 9). Seu
objetivo principal é permitir o acesso a energia elétrica as pequenas comunidades isoladas,
ndo atendidas pela rede convencional de distribuicdo de energia elétrica, para a execucao dos
programas sociais nas comunidades remotas (Brasil, 2003c).

Os procedimentos metodoldgicos foram parcialmente descritos e ndo suficientes para
representar a situacdo do programa, visto que foram verificadas inconsisténcias nas descri¢fes
de dados e resultados (Questdo 10). Cita-se 0 uso de “estudo de caso” em 71 comunidades,
distribuidas por 36 municipios. Essa informacéo é pertinente a amostra e ndo ao delineamento
do tipo estudo de caso. O critério de escolha dos municipios foi intencional: estados que
dispunham de Boas Praticas; localizacdo geografica; existéncia de sistema em funcionamento.
O levantamento de dados se restringiu as organizacgdes, especialistas e gestores.

O relatdrio descreveu claramente os resultados da auditoria (Questdo 11). Os resultados
indicaram a existéncia de falhas graves no funcionamento do programa, como auséncia de
controle patrimonial e inadequado uso dos recursos; inexisténcia de cadastro confiavel de
dados dos sistemas energéticos instalados; baixa integracdo com outros programas publicos;
atendimento em comunidades onde ha rede convencional de energia elétrica; inexisténcia de
levantamento das necessidades das comunidades a serem beneficiadas e opg¢éo preferencial da
tecnologia fotovoltaica. Apesar dos problemas encontrados foi recomendada a ado¢édo de boas
praticas identificadas em algumas localidades.

As conclusdes foram descritas adequadamente (Questdo 12) a partir dos resultados
foram tecidas as conclusdes e recomendacfes (Questdo 13) pertinentes a cada questdo de
auditoria.

A auditoria ndo considerou as posturas dos diferentes grupos de interesse no programa
(Questdo 14). Conforme explicitado na Questdo 1, os grupos de interesse foram identificados,
porém, nem todos foram ouvidos, principalmente no que diz respeito ao beneficiario direto do

Programa.
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O desenvolvimento do trabalho de auditoria enfrentou problemas de tempo e recursos
(Questdo 15), conforme se verificou “A decisdo de restringir o estudo as comunidades
selecionadas segundo sua acessibilidade foi norteada pela escassez de tempo e recursos”
(Brasil, 2003e, p. 29), portanto, os recursos foram parcialmente suficientes.

Os procedimentos de coleta de informacdo ndo foram descritos com clareza (Questédo
16); ndo se encontram nos anexos, sendo apenas citados no relatério de planejamento como
questionario, e apesar da realizacdo de grupo focal, ndo foram citados entrevista ou roteiro de
questBes. Diante dessa limitacdo, ndo ha como inferir a validade dos instrumentos utilizados
(Questao 17).

Né&o foram tomadas medidas para evitar erros na coleta de dados (Questdo 18), embora
isso tenha sido reconhecido pela auditoria na fase de planejamento, “[...] referente as respostas
dos Prefeitos ao questionario postal, pois como ndo havera triangulacdo, as respostas poderdo
conter um grave vies, ja que os prefeitos tenderiam a superestimar os resultados obtidos e
ocultar problemas graves” (Brasil, 2003e, p. 29). Embora no mesmo texto tenha sido citado
gue para contornar esse problema seriam realizadas entrevistas em campo com os Prefeitos,
esse procedimento por si s ndo assegura a confiabilidade das informagdes.

A informacéo quantitativa foi adequadamente analisada (Questdo 19) e demonstrada em
gréficos, mapas e tabelas, estabelecendo-se comparacéo entre 0s usos e parametros atuais do
programa com outras possibilidades de aplicacdo e uso dos recursos de fonte de energia.
Também foi proposta e explicitada a adocao de indicadores para o Programa.

N&o transparece analise de informacdes qualitativas no relatério final (Questdo 20);
foram utilizadas fontes de dados secundarios (estudos especificos na area de energia), porém
em forma de analise quantitativa. Ndo houve clareza do relato dos grupos focais nos

resultados.
7. Programa Morar Melhor

Os publicos do Programa e participantes da auditoria foram identificados
satisfatoriamente (Questdo 1). Os interessados no programa foram descritos por meio da
analise Stakeholder, a saber: beneficiarios finais; Secretaria Nacional de Habitagdo/Ministério
das Cidades; parlamentares e tomadores de recursos (Estados, Municipios e Distrito Federal).
O publico do programa é formado por familias de baixa renda, submetidas as condicOes

precarias de habitabilidade.
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A equipe de auditoria possuia treinamento adequado para realizar o trabalho de
auditoria (Questdo 2). Utilizou-se de forma parcial (fase de planejamento) um Painel de
Referéncia, com auxilio de técnicos e especialistas do IPEA, UNB, SFCI e apoio de pessoal
especializado do Ministério das Cidades e Caixa Econémica Federal.

Consultores externos participaram somente da fase de planejamento da auditoria
(Questdao 3), e ndo na execucdo, analise e conclusdo dos trabalhos, portanto, houve
participacdo parcial de consultores na auditoria.

As informac0es coletadas possuem alcance suficiente para entender o funcionamento do
Programa (Questdo 4). Verificou-se que a amostra foi representativa do universo pesquisado,
contemplando observacéo direta em 8 estados (17 municipios que foram visitados pela equipe
de auditoria); entrevistas com técnicas sociais em sete Geréncias Regionais da Caixa;
questionarios enviados a 27 Geréncias Regionais da Caixa e a 437 municipios (com taxa de
retorno de 46,5%) e também foram enviados questionarios a beneficiarios.

As informacdes coletadas foram suficientes para refletir os objetivos da auditoria
(Questdo 5), uma vez que: “[...] foi verificar em que medida a concepcdo, execucdo e
operacionaliza¢do do programa vém contribuindo para a equidade de atendimento do publico-
alvo, efetividade dos projetos contratados e sustentabilidade dos empreendimentos” (Brasil,
2004ef, p. 18) e os resultados apresentados referem-se a estas questdes especificamente.

As técnicas de andlise de dados foram explicitadas (Questdo 6), a saber: mapa de
produtos e impactos; diagrama de avaliagdo de riscos; anélise Stakeholder, analise SWOT,
matriz de planejamento e encontram-se nos apéndices do relatério de planejamento. Foram
citadas ainda, na matriz de planejamento: analise documental; analise de dados secundarios;
analise de conteddo das entrevistas e analise estatistica dos questionarios.

O relatdrio descreveu claramente o programa (Questdo 7). Foram apresentados 0s seus
Stakeholkders; legislacdo; principais produtos; aspectos orcamentarios e financeiros; sistema
de controle e processo de tomada de decisdo (gestao).

O contexto do Programa foi claramente descrito (Questdo 8), sua contextualizacdo
(ambiente de atuacdo do Programa); objetivo, publico-alvo e tipos de intervencéo.

O relatério descreveu claramente os objetivos do Programa (Questdo 9), conforme
Brasil (2003f, p. 3): “viabilizar o acesso a moradia, bem como elevar os padrbes de

habitabilidade e de qualidade de vida das familias de baixa renda, assim consideradas aquelas
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com rendimento mensal de até trés salarios minimos, que vivem em localidades urbanas e
rurais”,
Os procedimentos metodoldgicos foram descritos parcialmente (Questdo 10). Em Brasil
(2003f, p. 4), 1é-se:
A estratégia metodoldgica [...] contemplara consulta a documentacéo e dados
secundarios; estudo de caso em 8 estados brasileiros (contemplando 18
municipios e 5 geréncias regionais da Caixa); pesquisa postal com 440
municipios; e pesquisa amostral com familias beneficiadas em projetos
implementados em agregados de municipios do Rio Grande do Norte (Acari,
Campo Redondo, Lagoa Nova, Pedro Avelino, Grossos, Paranamirim, e Sdo José
e Mipibu), e nas cidades de Campo Grande/MS, Palmas/TO e Santo André/SP.
Encontrou-se imprecisdo metodoldgica na concepcdo de estudo de caso; na verdade,
tratou-se de um estudo comparativo nos Estados (Alagoas, Bahia, Goias, Paraiba. Sdo Paulo,
Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul e Tocantins) e de avaliacdo de desempenho do
Programa. Foi realizada uma analise da série histérica da aplicagdo de recursos do Programa,
com base em dados secundarios (CAIXA), para o periodo de 2000 a 2003 por regides do pais
além, do historico orcamentario e financeiro do programa no referido periodo; este dltimo ndo
foi relatado no delineamento da auditoria.
O relatorio descreveu claramente os resultados do Programa (Questdo 11). Conforme
pode ser resumido:
Foi verificado que a contribui¢cdo do Programa para a reducao do déficit global é
diminuta, dado o pequeno volume de recursos alocados frente a demanda por
moradia e inadequacdo dos domicilios que afeta parcela da populacao brasileira.
Os resultados dos estudos de caso mostram que 0S poucos recursos alocados ao
programa tém um impacto maior, especialmente no Nordeste, na diminui¢do do
numero de domicilios rusticos, bem como naqueles sem unidade sanitaria. Essas
duas situacdes tém implicacdes diretas na melhoria da saude dos moradores
(Brasil, 2004e, p. 13).

Foi constatado também que ha desequilibrio na distribuicdo dos recursos de programas
habitacionais operacionalizados pela Caixa, que nao considerou as necessidades habitacionais

das diversas faixas de renda. Verificou-se que ha pouca influéncia do programa para a
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regularizacdo juridica da propriedade e que ha iniqiiidade no atendimento da popula¢do-alvo
em Sao Bernardo do Campo/SP. Porém, no Rio Grande do Norte, sdo atendidas, na maioria,
familias pobres, com até um salario minimo. Quanto ao atendimento de pessoas
extremamente pobres e presenca de pessoas portadoras de necessidade especiais, os resultados
indicaram maior atendimento no RN, e situacdo intermediaria em SP e TO.

Um resultado favoravel apresentado pela auditoria foi a satisfacdo dos beneficiarios
com as novas moradias e “o alto indice de inten¢do de permanéncia na nova casa” (Brasil,
2004e, p. 13). Entre os resultados do Morar Melhor foi encontrado achado semelhante ao do
Prodetur/NE, que foi a auséncia de estudo ambiental antecedendo a instalagcdo do Programa.

O relatorio justifica as conclusdes da auditoria (Questdo 12) e reconhece que:

Ante a flagrante insuficiéncia dos recursos para atender a demanda, ja se poderia
afirmar da ineficacia do programa para a solu¢do do déficit habitacional
brasileiro [...] mas, dentro do universo do que foi gasto, quanto dos recursos
aplicados atingiu o objetivo, seja de producdo de moradias ou de urbanizacéo de
areas, ou se houve perdas significativas por paralisacdo de obras, por exemplo
(Brasil, 2003f, p. 22).

Nesse sentido, a auditoria concluiu que o Programa conseguiu elevar os padrdes de
habilitabilidade e de qualidade de vida dos beneficirios, com critérios de equidade no seu
atendimento.

As recomendacbes da auditoria foram justificadas claramente (Questdo 13). As
recomendacgOes baseadas nos resultados encontrados foram dirigidas a Secretaria Nacional de
Habitacdo do Ministério das Cidades e Caixa Econémica Federal.

A auditoria considerou parcialmente a postura de diferentes grupos de interesse no
programa (Questdo 14), pois identificou o interesse de movimentos sociais e ONGs no
programa, entretanto, ndo os considerou no levantamento de dados.

Os recursos (tempo, dinheiro e funcionarios) foram suficientes para a realizacdo da
auditoria (Questdo 15), uma vez que ndo foram registradas informacGes contrarias nos
documentos analisados.

Os procedimentos de coleta de dados foram descritos com clareza (Questdo 16);
utilizou-se grupo focal e nos anexos do relatério de planejamento, consta o roteiro com as
questdes aplicadas. Questionarios foram enviados pelo correio as Prefeituras e foi realizada a

aplicacdo de entrevistas pessoais e domiciliares através de questionario estruturado.
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Diferentemente dos outros relatérios de planejamento, o instrumental utilizado foi descrito:
“O instrumento de pesquisa postal a ser utilizado junto aos municipios contempla um total de
16 questdes objetivas, agrupadas em quatro categorias que visam avaliar 0s seguintes
aspectos: [...]” (Brasil, 2003f, p.17).

Os instrumentos para a coleta de dados foram validos (Questdo 17). E interessante notar
que foi esclarecida a base conceitual para medir algumas variaveis, como a melhoria da
habitabilidade; “a partir do conceito de déficit habitacional quantitativo da Fundacdo Jodo
Pinheiro (coabitacdo familiar, 6nus excessivo com aluguel, diminui¢do de domicilios rasticos
e improvisados)” (Brasil, 2003f, p. 22). Nesse caso, também foi apresentada, no relatério de
planejamento, a base conceitual para a construcdo dos indicadores de desempenho. Entre as
bases consideradas, além dos padrdes minimos de arquitetura (direito ao sol, dimensdo do
imdvel, e existéncia de janelas), citou-se a Hierarquia de Necessidades de Maslow:

Tomando como referéncia a piramide de Maslow, a habitacdo supriria as
necessidades primarias (fisioldgicas e de seguranca), bem como as secundarias
(sociais e de estima) dos individuos. Talvez fosse importante distinguir as acoes
que suprem as necessidades primarias dos individuos e as agdes que atenderiam
as necessidades mais elevadas em termos de hierarquia. A obten¢éo da moradia
por si s6 representa um avanco enorme de qualidade de vida para quem ndo a
possuia. A metodologia proposta para afericdo das necessidades habitacionais
ndo hierarquiza as benfeitorias, colocando em um mesmo patamar, por exemplo, a
situacdo de coabitacéo familiar com a sobrevivéncia em domicilios improvisados
(Brasil, 2003f, p. 25).

Nesse sentido, mesmo considerando que ha teorias contemporaneas que poderiam
explicar melhor a motivacdo humana, foi valida a busca de sustentacdo teérica para a
construcdo do modelo de indicadores e a transposicao de conceitos realizada.

Foi realizado um estudo-piloto em Campo Grande/MS (Quest&do18), considerou-se o
estudo como forma de minimizar erros na coleta de dados. Além disso, “para obter as
estimativas do universo da pesquisa com 95% de confianca e erro de amostragem de 5%, sera
considerada uma amostra aleatoria simples de 440 municipios a serem entrevistados por
questionario postal” (Brasil, 2003f, p. 18).

A informacdo quantitativa foi analisada adequadamente (Questdo 19) conforme se

verificou extensamente no relatério final, por meio das analises estatisticas. Por exemplo, foi
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demonstrada a estimativa de déficit habitacional urbano por faixas de renda familiar (por
regides); o historico financeiro e orcamentario do programa e a melhoria das condi¢des de
habitabilidade.

A andlise qualitativa dos dados foi realizada parcialmente (Questdo 20); destacaram-se
as definicdes das variaveis medidas em relacdo a déficit qualitativo e déficit quantitativo; no
entanto, ndo transparecem no texto indicios da analise de conteldo das entrevistas e das

questBes abertas dos questionarios e grupo focal.
8. Programa Nacional do Livro Didatico — PNLD

O publico da auditoria do Programa Nacional do Livro Didatico foi identificado,
(Questdo 1), conforme anélise Stakeholder:

Professores, alunos, donos de editoras, pessoal que trabalha nas duas Geréncias
do Livro Didatico, professores responsaveis pela andlise didatico-pedagdgica dos
livros (Secretaria de Ensino Fundamental — SEF/MEC), funcionarios das SECEXs
estaduais (Brasil, 1999b, p. 8).

Verificou-se que a equipe de auditoria possuia treinamento adequado para realizar a
auditoria (Questdo 2). Nesse sentido, a auditoria teve como principal foco a analise custo e
efetividade da utilizacdo dos livros didaticos, que segue a linha classica de auditoria contabil,
um dos principais focos de atuacdo da organizacéo.

Houve participacdo de consultores na auditoria (Questdo 3), conforme relatério de
planejamento “[...] foram agendadas, no periodo, reunides com os consultores ingleses, com
integrantes dos outros grupos de auditoria e com assessores do Ministro Relator [...]” (Brasil,
1999b, p. 7). Entretanto, ndo se verificou nas demais partes do referido relatorio, alusdo a
participacdo dos consultores, nem ao tipo de consultoria ou orientacdo prestada.

Quanto a Questdo 4, verificou-se que as informacgdes coletadas ndo possuiram alcance
suficiente para entender o funcionamento do programa, uma vez que a auditoria identificou o
publico-alvo na fase de planejamento da auditoria, porém, na fase de coleta de dados inquiriu
somente gerentes do FNDE, da SEF/MEC, integrantes da SEDUC de Belo Horizonte/MG e
Sdo Paulo/SP. Entende-se que seria necessaria a consulta aos professores que trabalham com
o livro didatico, obtendo-se maiores informag6es sobre o processo de escolha e avaliacdo dos

livros didaticos, assim como a opinido dos alunos que séo beneficiarios diretos do Programa.
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A suficiéncia das informagdes coletadas para refletir os objetivos da auditoria (Questéo
5) foi parcial. Os objetivos da auditoria foram formulados em forma de perguntas a serem
investigadas:

a) Em que medida os atuais custos diretos e indiretos envolvidos no PNLD podem
ser reduzidos?

b) Como o rol de escolhas de livros pode ser aprimorado/reduzido?

c) Em que medida cada etapa do processo pode ser agilizada?

d) Em que medida a reserva técnica € necessaria/suficiente para atender a
demanda?

e) Até que ponto € necessaria a repeticdo do processo de escolha dos livros de 12
série todos os anos?

f) Em que medida os instrumentos de controle séo efetivos?

g) Como pode ser mensurado o desempenho do programa?

h) Quais instrumentos poderiam ser implementados para reduzir a ndo utilizacao
dos livros?

i) Em que medida € viavel a extensdo do prazo de utilizagdo dos livros de 2 para 3
anos, no caso da 22 a 8? séries?

J) Em que medida o modelo de atendimento descentralizado é mais eficiente do
que o centralizado? (Brasil, 1999a, p. 6).

Para a analise de custo-beneficio, as informagfes foram suficientes para ilustrar o
quantitativo de livros utilizados, custos diretos e indiretos da aquisi¢do de livros, quantidade
de alunos beneficiados, pois foram estabelecidos alguns indicadores de desempenho para
medi-los. Entretanto, algumas questdes como a repeticao do processo de escolha dos livros de
12 série todos os anos e a mensuracdo do desempenho do programa poderiam obter uma viséo
mais ampla se contasse com a percepcdo dos professores e alunos que recebem e utilizam
periodicamente os livros didaticos. Na questdo pedagdgica, foram ouvidos somente o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE e a Secretaria de Ensino Fundamental —
SEF/MEC (Brasil, 1999a). Sugere-se que os beneficiarios diretos e indiretos sejam ouvidos
para avaliar esse tipo de questao.

As técnicas de analise de dados foram explicitadas parcialmente (Questdo 6), na

metodologia proposta foram citadas: mapeamento de produtos e processos, analise SWOT,
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Analise Stakeholder, Benchmarking e analise de custo. Tais técnicas foram utilizadas na fase
de planejamento do programa.
A descricdo do Programa (Questdo 7) ndo foi realizada com clareza. Tanto no relatério
de planejamento, quanto no relatério de execucdo da auditoria, foi pouco enfatizada a
descricdo do programa, que contemplou, sobretudo, os aspectos or¢camentarios financeiros,
foco da auditoria, conforme ilustrado a seguir:
O PNLD é o seguindo maior programa do FNDE, depois do Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (Merenda). No Relatério das Contas do Governo do
Exercicio de 1997, esta registrado que naquele ano foram gastos R$ 232,9
milhdes com a aquisicdo de livros e mais R$55,9 milhGes com os demais gastos na
area, tendo sido distribuidos 64,7 milhdes de livros para todas as unidades da
federacdo, contra 41 milhGes de livros didaticos distribuidos em 1996. Ja em
1998, o PNLD consumiu 369,6 milhdes de reais e, para 1999, a previsdo é que
sejam gastos 225 milhdes de reais, o que reflete a magnitude do Programa (Brasil,
19993, p.5).
Nesse sentido, nem o programa, nem seu contexto foram descritos claramente (Questao
7 e 8). Descreveram-se dados que subsidiaram a proposi¢édo da reducéo de custos na aquisi¢cdo
dos livros, reducao do custo na distribuicdo dos livros, reducdo no nimero de titulos ofertados
para escolha e diminuicdo da nao-utilizacdo dos livros.
O objetivo do programa foi descrito parcialmente (Questdo 9). A descri¢do sucinta néo
favorece a compreenséo dos objetivos e do Programa como um todo. Por exemplo,
O PNLD tem como missao contribuir para a universalizacdo do ensino e para a
melhoria de sua qualidade por meio da aquisicdo e distribuicdo de livros
didaticos para todos os alunos matriculados nas escolas publicas do ensino
fundamental de 1% a 82 series. Seu principal objetivo € distribuir, gratuitamente,
livros didaticos aos alunos do ensino publico fundamental no tempo certo, na
quantidade certa e com a especificacdo solicitada (Brasil, 1999a, p. 6).
Os procedimentos metodoldgicos (Questdo 10) foram citados e descritos parcialmente.
Na fase de execuc¢édo da auditoria, foram utilizados a pesquisa e o estudo de caso. O estudo de
caso realizado em Sao Paulo e Minas Gerais, quanto a “pesquisa”, verificou-se tratar da

aplicacdo de questionarios e entrevistas pelas regionais da Organizacdo. Porém, ndo ha
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descricdo clara da amostra dos participantes da auditoria e nem dos instrumentos utilizados,
que ndo constam no relatorio de planejamento.

Diante dos objetivos da auditoria expostos na Questdo 5, verificou-se que os resultados
(Questdo 11) foram expostos claramente, o que se verificou por meio da leitura do relatorio
final e apresentacao de questdes de auditoria e respostas.

Em relacdo as conclusdes (Questdo 12) e recomendacdes (Questdo 13), foram descritas
com clareza. Entretanto, verificaram-se no Comentario do Gestor em relacdo a matéria,
acréscimos as respostas da auditoria e modificacdo de algumas delas. Por exemplo, que se
preserve o aspecto qualitativo da avaliacdo pedagogica e que ndo seja apenas quantitativo.
Que a classificacdo de livros pertencentes a linhas/procedimentos tedricos metodoldgicos
distintos ndo se presta a quantificagdo, por sua propria natureza pedagdgica e ética, ndo sendo
suficiente a adocdo de apenas uma medida isolada como a classificacdo fundamentada em
critérios quantitativamente mensuraveis.

Apesar da identificacdo do publico do programa, por meio da analise Stakeholder (vide
Questdo 1), a auditoria ndo considerou a opinido desses diferentes atores (Questao 14).

Uma vez que ndo foram elaborados comentarios pela equipe de auditoria a respeito do
tempo, dinheiro e quantidade de pessoas necessarias para a realizacdo da avaliacdo (Questdo
15) entende-se que teria sido satisfatoria.

Os procedimentos para coleta de informacdes foram descritos parcialmente (Questao
16) ndo se esclareceu o procedimento utilizado junto as SEDUCs, para a realizacdo dos
estudos de caso, 0s quais geraram indicadores de desempenho. N&o constou no relatério de
planejamento, nem no relatério final, a descricdo dos questionéarios enviados a SECEXs
Estaduais que coletariam as informac@es junto as SEDUCs estaduais.

Em relacdo a validade dos instrumentos de coleta (Questdo 17), ndo houve como
verificar a adequacdo ou validade, uma vez que ndo constavam e ndo foram descritos na
documentacédo analisada.

Né&o se verificou uso de medidas para assegurar 0 minimo de erros na coleta de dados
(Questao 18).

Verificou-se que a informagdo quantitativa foi analisada adequadamente por meio da
analise custo-beneficio (Questdo 19), ja a informacdo qualitativa ndo foi devidamente tratada

(Questao 20), pois ndo transparece nos textos indicios de tal analise.
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9. Monitoramento e Controle da Mortalidade Materna

Os publicos do programa e participantes da auditoria foram identificados parcialmente
(Questdo 1). O publico do programa nao foi identificado jA o publico da auditoria foi:
Secretarias de Saude de todos os Estados e Distrito Federal, Comités Estaduais e Municipais
de Mortalidade Materna (das capitais); Diretores Clinicos de amostra selecionada a partir de
hospitais considerados referéncia na area do atendimento a Salde da Mulher; Secretarias
Municipais de 542 municipios; Hospitais considerados como referéncia no atendimento a
satde da mulher no Rio Grande do Sul e Parana.

A equipe de auditoria possuia treinamento adequado para a realizagdo da auditoria
(Questao 2). A auditoria contou com a ajuda de especialistas nas fases de planejamento e
execucdo da auditoria, sendo entrevistados especialistas da area de mortalidade materna no
Brasil (Questao 3).

As informacbes coletadas possuiam alcance parcial para o entendimento do
funcionamento do Programa (Questdo 4). A descricdo ndo esclareceu o funcionamento do
programa.

As informac0es coletadas foram parcialmente suficientes para refletir os objetivos da
auditoria (Questdo 5) que estavam relacionados ao monitoramento e prevencdo da
mortalidade materna coordenados pelo Ministério da Saude — MS. Foi relatado “[...] a
indisponibilidade de dados fidedignos e as divergéncias entre os especialistas entrevistados
impossibilitaram a equipe responder a quinta questdo de auditoria: existe correlacdo entre os
elevados percentuais de cesarianas registrados no Brasil e os coeficientes de mortalidade
materna?” (Brasil, 2001d, p. 24).

As técnicas de analise de dados foram explicitadas parcialmente (Questdo 6). Citou-se:
Benchmarking e analise RECI; entretanto, verificaram-se outros tipos de analises estatisticas
na apresentacao dos resultados.

O relatério ndo descreveu claramente o Programa (Questdo 7). A descricdo do
Programa foi demasiado breve, por exemplo, ndo houve caracterizacdo clara do publico-alvo
do Programa; foram apresentados dados de mortalidade materna; porém, ndo do
funcionamento do Programa, houve pouco detalhamento da legislacdo e atribuicbes das
esferas legais envolvidos. O enfoque em relacdo a descricdo do contexto do Programa foi

claro (Questdo 8). Foram referidos no relatério final, dados internacionais sobre médias de
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mortalidade materna no mundo; e dados de paises da América Latina. Entre eles, o Brasil

apresenta alto indice de mortalidade materna:
A Organizagdo Mundial de Saude e o Banco Mundial divulgam, para o Brasil, um
coeficiente de 114 dbitos por 100.000 nascidos vivos [...] estima um valor entre
100 a 150 6bitos, reconhecendo, no entanto, que os valores oficiais (da ordem de
50 mortos por 100.000 nascidos vivos) seriam inaceitaveis. Conforme ja
mencionado, a OMS e a OPAS consideram altos os coeficientes de mortalidade
materna entre 50 e 149, e muito alto a partir de 150, estando o Brasil, portanto,
numa situacgdo limitrofe entre essas duas categorias, (Brasil, 2001d, p. 12).

De acordo com dados apresentados em Brasil (2001d), os indices de mortalidade
infantil no Brasil séo altos, conforme ressaltado na conclusdo do relatorio “os niveis de
mortalidade materna no Brasil sdo nove vezes maiores do que os admitidos pela Organizacéao
Mundial de Saude” (Brasil, 2001d, p. 86).

O relatdrio ndo descreveu claramente os objetivos do Programa (Questdo 9). Essa falha
ocorreu em relacdo a descricdo do Programa como um todo. Foram descritas, somente as
diretrizes gerais dos Comités de Mortalidade Materna. As atribui¢cbes dos Comités dizem
respeito a divulgacdo de diretrizes gerais aos Estados e Municipios; desenvolvimento de
recursos humanos na area; informacdo, educacdo e comunicacdo; assessoria técnica; apoio a
realizacdo de estudos ou pesquisas sobre a morte materna e monitoramento de estudos sobre a
morte materna.

Os procedimentos metodoldgicos foram descritos parcialmente (Questdo 10) e referidos
na fase de planejamento somente algumas etapas da auditoria, como identificagcdo de pessoas
e instituicGes a serem contatadas na fase de execucao; entrevistas com pessoal do Ministério
da Saude; contatos com a CPI da mortalidade materna; pesquisas na internet; elaboracédo de
questionarios e definicdo da abordagem estatistica. No projeto de auditoria, foi detalhada a
forma de coleta dos dados através do questionario a ser enviado pelo correio e a descri¢do do
calculo do tamanho da amostra.

O relatério descreveu parcialmente os resultados da auditoria (Questdo 11). As
informagdes foram apresentadas de forma condensada e nos textos h& poucos graficos ou
tabelas resumindo informacgdes dos casos apresentados. Houve, entretanto, descri¢cdo e
sugestdo de indicadores de desempenho ao Programa e resposta a quase todas as questdes de

auditoria, exceto a quarta questdo conforme verificado a seguir
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12 questdo - as taxas de mortalidade materna sdo efetivamente monitoradas e
avaliadas pelas areas técnicas do Ministério da Saude?

[...] Assim sendo, conclui-se que as taxas de mortalidade materna séo
monitoradas de forma incompleta, devendo o monitoramento ser aprimorado a
partir da integracéo entre os dados do sistema de vigilancia epidemioldgica e dos
comités de mortalidade materna (Brasil, 2001 d, p. 86).

2% questdo — os Comités de Mortalidade Materna séo efetivos em suas
competéncias?

[..] N&o ha& evidéncias que a atuacdo dos comités tenha contribuido
decisivamente para a queda daqueles coeficientes [...] (Brasil, 2001d, p. 87).

3% questdo — a existéncia de uma rede de postos de salde vinculados ao GHC é um
fator preponderante na busca da eqliidade?

[...] Sim. Apesar de limitada geograficamente, pode-se afirmar que a existéncia da
rede de unidades de saude vinculadas ao Grupo Hospitalar Conceicédo, em Porto
Alegre, contribui de forma significativa para a eqtiidade no acesso a servigos de
saude de qualidade (Brasil, 2001d, p. 88).

42 questao — existe correlacdo entre os elevados percentuais de cesareas e as taxas
de mortalidade materna?

[...] em funcdo da indisponibilidade de dados fidedignos para a avaliacdo
estatistica e das divergéncias entre os especialistas entrevistados, optou por nao
desenvolver este tema (Brasil, 2001d, p. 88).

As conclusdes da auditoria (Questdo 12) e as recomendacbes (Questdo 13) foram
descritas claramente. As recomendacdes foram baseadas nos achados de auditoria e
explicitadas ao final do trabalho.

A auditoria considerou de forma parcial as posturas dos diferentes grupos de interesse
no programa (Questdo 14), uma vez que as usudrias do programa ndo foram abordadas,
porém, buscaram-se opinides de organizacGes, por exemplo, “organizacdes femininas, em
especial a Rede Feminista de Salude e Direitos Reprodutivos, em Sdo Paulo [...] essa
organizagdo congrega diversas entidades femininas e tem assento na Comissdo Nacional de
Mortalidade Materna” (Brasil, 2001d, p.22). Entende-se que uma visdo mais ampla do

Programa seria obtida por meio do levantamento de informacdes junto ao publico-alvo e ndo
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somente com instituicdes de atendimento, especialistas, organizacdes e 0rgaos do governo,
conforme comentado na primeira questao.

Os recursos da auditoria (tempo, dinheiro e funcionérios) (Questdo 15) foram
suficientes para a realizacdo da auditoria, uma vez que ndo ha indicios em sentido contrério
nos documentos consultados.

Os procedimentos de coleta de informacgdes ndo foram descritos com clareza (Questao
16). N&o foram apresentados nos anexos dos documentos consultados e ndo houve indicacéo
das bases sob as quais foram criados 0s questionarios e as entrevistas.

N&o houve como verificar a validade dos instrumentos de coleta de dados, uma vez que
ndo se encontravam nos anexos na documentacdo consultada (Questdo 17). Pressupde-se,
entretanto, que os resultados obtidos pela auditoria, mediante o auxilio dos especialistas no
assunto, na fase de planejamento e execucdo tenha auxiliado na construcdo e qualidade dos
mesmos.

Foram tomadas medidas de forma parcial para evitar erros na coleta de dados (Questdo
18). Houve célculo da amostra estatistica de municipios (Secretarias Municipais) e escolha
aleatoria dos municipios ap6s céalculo da amostra. Entretanto, o delineamento néo
experimental escolhido, auséncia de grupo de comparacdo, ndo consulta a participantes do
programa e mortalidade instrumental, limitaram a generalizac&o dos resultados obtidos.

A informacdo quantitativa foi parcialmente analisada (Questdo 19), as comparacdes
(Benchmarking) entre os casos analisados ndo foram claras, pois h4 muita informacdo em
textos e poucos gréaficos e tabelas que ajudariam na compreensdo dos resultados.

Né&o foram explicitadas e apresentadas as bases analiticas qualitativas das informacdes
coletadas (Questdo 20).

10. Programa Novo Emprego e Seguro-Desemprego

Os publicos do programa e participantes da auditoria foram identificados (Questao 1).
De acordo com a analise Stakeholder, os interessados no Programa eram: desempregados do
setor formal; trabalhadores desempregados ou com necessidade de qualificacdo; empresas;
Ministro de Estado do Trabalho e Emprego; gestores do Seguro-Desemprego; entidades que
promovem a qualificacdo de trabalhadores e familias dos desempregados. Apesar dessa
identificacdo na fase de planejamento, consta no relatorio final a realizacéo de entrevistas com

outros interessados como representantes da Central Unica dos Trabalhadores - CUT, além
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desses, foi ouvido principalmente o pessoal dos postos de atendimento ao segurado e 0s
responsaveis pelo programa e alguns beneficiarios do SD foram entrevistados.

A equipe de auditoria possuia treinamento adequado parcial para a realizacdo da
auditoria (Questdo 2). A especialidade da equipe de auditoria — anélise de financas e controle
- poderia ter sido complementada pela participacdo de consultores ou especialistas em
pesquisas, evitando os problemas do delineamento da auditoria identificados na meta-
avaliagéo.

N&o houve participacdo de consultores externos na auditoria (Questdo 3), o que poderia
ter facilitado o trabalho da equipe frente & amplitude do programa e ao pouco tempo para a
realizacdo da mesma.

As informacbes coletadas foram parcialmente suficientes para entender o
funcionamento do programa (Questéo 4).

As informac0Oes coletadas foram parcialmente suficientes para refletir os objetivos da
auditoria (Questdo 5). Considerando que o objetivo principal da auditoria foi identificar as
causas que impedem ou dificultam o acesso dos trabalhadores ao Seguro-Desemprego, a
auditoria procurou responder as seguintes questdes:

a) Quais sdo os fatores que influenciam o acesso dos segurados ao beneficio?

b) Como o Seguro-Desemprego pode ampliar o atendimento aos desempregados
sem justa causa gque atendem aos requisitos do Programa?

c) O prazo para pagamento da primeira parcela do Seguro-Desemprego é
adequado?

d) Como o Seguro-Desemprego pode atender aos empregados sem anotacdo do
contrato de trabalho? (Brasil, 2002f, p. 6).

Conforme se verificou, as respostas a estas questdes envolveriam a participacdo de
parcela significativa de segurados do Programa, o que ndo ocorreu devido as restricdes de
tempo e pessoal, para a realizacao da auditoria.

As técnicas de analise de dados foram explicitadas parcialmente (Questdo 6). Utilizou-
se na fase de planejamento: matriz de planejamento, andlise SWOT, RECI, analise de riscos e
analise Stakeholder e para a analise dos dados coletados: anélise de contedo, técnicas de
triangulacdo, interpretacdes alternativas e exames de casos negativos. Entretanto, ndo se

esclareceu como seriam realizadas as interpretacdes alternativas.
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O relatorio descreveu claramente o Programa (Questao 7), apresentou-se o historico do
SD, as leis que o embasam; fontes de recurso e destinacdo; aliquotas; contribuintes; condicdes
para habilitacdo ao beneficio; funcionamento; controle de seguranca e beneficios especiais.

O relatério descreveu claramente o contexto do Programa (Questdo 8) a partir dos
antecedentes, historico de atendimentos do programa, modalidades e quadro atual.

O relatério descreveu claramente os objetivos do programa (Questdo 9), que “[...] tem
por objetivo, além de prover assisténcia temporaria ao trabalhador desempregado em virtude
de dispensa sem justa causa, auxilia-lo na manutencéo e busca de emprego, promovendo, para
tanto, acdes integradas de orientacdo, recolocacao e qualificacdo profissional” (Brasil, 2002f,
p. 2).

Os procedimentos metodologicos foram descritos parcialmente (Questdo 10). Quanto
ao delineamento, ha “referéncia a estudo de caso, pesquisa documental e dados sobre
amostras ndo probabilisticas e delineamentos ndo experimentais, definindo, nos casos
cabiveis, os elementos que consubstanciam as conclusdes ou achados da auditoria” (Brasil,
20029, p. 5). Os instrumentos de coleta de dados (entrevista e questionario) ndo foram
descritos e ndo se encontram nos anexos dos relatorios; também ndo foram explicitadas as
bases sob os quais foram criados.

O relatdrio descreveu parcialmente os resultados (Questdo 11), embora, a apresentagédo
de dados quantitativos tenha sido adequada em forma de graficos, tabelas, andlises
estatisticas.

As conclusdes foram descritas claramente no relatério (Questdo 12), destacando-as com
base nos resultados obtidos, os pontos fortes do Programa e as oportunidades de melhoria de
desempenho.

As recomendacdes foram apresentadas claramente no relatério (Questdo 13), sendo que
a maioria (13 recomendacfes) destinou-se a Secretaria de Politicas Publicas de Emprego do
MTE, uma diretamente ao Ministro de Estado do Trabalho e do Emprego e uma ao
departamento de Emprego e Salario, da Secretaria de Politicas Publicas do MTE.

A opinido de diferentes grupos de interesse foi considerada parcialmente (Questao 14),
visto que foi citada no relatorio final a realizacdo de entrevistas com membros da CUT e 0s
resultados dessas entrevistas ndo foram mencionados nos dados e conclusdes finais do

trabalho de auditoria.
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Os recursos nao foram suficientes para a realizacdo da auditoria (Questdo 15), em
relacdo ao tamanho da equipe, trés auditores (na fase de planejamento) e cinco pessoas (ha
fase de execucdo). O prazo também foi curto para a realizacdo. Conforme Brasil (2002g, p.
26), “devido a limitacdo de tempo, ndo sera suficiente para que seja feita a identificacdo da
maior parte dos problemas existentes na execucdo do programa simplesmente [...]”. Além
disso, (mais de 4 milhdes de beneficiarios), demandariam exaustivo trabalho da equipe que
contou apenas com 54 dias Uteis para a realizacdo das atividades, considerando as atividades
da fase de planejamento, execucdo e elaboracdo do trabalho de auditoria (Brasil, 2002f).

Os procedimentos de coleta de informacgdes ndo foram descritos com clareza (Questao
16). Foram citados como procedimentos de coleta de dados as fontes secundarias, ressalta-se
que dados secundarios, sdo fontes de coleta de informacdo e ndo procedimento de coleta de
dados. Além disso, os instrumentos (entrevistas) ndo se encontram nos anexos e ndo foram
descritas suas bases conceituais.

N&o houve como verificar a validade dos instrumentos de coleta de dados (Questdo 17),
pois ndo foram descritos nos materiais consultados e ndo se encontravam nos anexos.

Foram adotadas medidas de forma parcial para evitar erros na coleta de dados (questéo
18). Houve calculo da amostra estatistica do numero de atendentes que fariam parte da
amostra. Ressalta-se que para atender ao escopo da auditoria seria necessario coletar
informacdes junto aos beneficiarios do Programa. Entretanto, a auditoria justificou a coleta de
dados junto a numero maior de atendentes do que de beneficiarios, da seguinte forma:

Foi escolhida a consulta aos atendentes pela absoluta impossibilidade de se
realizar uma pesquisa com um numero significativo de segurados, seja pela
dificuldade de lidar com um universo muito maior, seja pela possivel dificuldade
de localizar e obter resposta de trabalhadores que estejam desempregados dentro
do tempo requerido (Brasil, 2002g, p. 28).

Além do problema de enfoque em relacdo ao respondente o estudo de caso realizado no
Distrito Federal pode ter enviesado os resultados dessa etapa, na Analise de Risco da
auditoria, reconheceu-se que: “[...] pelo fato da situacdo do DF ser inteiramente diferente da
média encontrada no pais. Devido a sua alta renda per capita, o0 DF é uma Unidade da
Federacdo que possui mais recursos para investir em seus servigcos publicos do que a maioria
[...]” (Brasil, 2002g, p. 26).
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Os dados quantitativos foram analisados adequadamente (Questdo 19), embora nédo
tenha sido esclarecido acerca do tratamento dos dados no tdpico do relatério que descreve a
metodologia da auditoria. Conforme apresentacdo dos resultados no relatério final, as
estatisticas descritivas (percentuais) apresentadas basearam-se em fontes de dados secundarios
(Cadastro Geral de Empregados e Desempregados — CAGED e Sistema de Informacgtes
Gerenciais sobre A¢des de Emprego — SIGAE).

Quanto a analise de dados qualitativos, foi parcialmente adequada (Questdo 20). Foram
citados: anélise de conteldo, “técnicas de triangulacdo, interpretacfes alternativas e exames
de casos negativos (excec¢des que confirmam a regra e que ndo seguem a tendéncia central)”
(Brasil, 2002g, p. 5). Entretanto, ndo se esclareceu acerca do significado de interpretacfes
alternativas e ndo ha exemplificagcBes ou indicios da analise de conteddo nos resultados

apresentados.

4.4 Anéalise dos Contetidos

A seguir foram apresentadas as categorias decorrentes da analise de contetdo dos
relatérios de planejamento e relatorios finais de auditoria. Definem-se as categorias, 0s temas,
e cita-se para o tema, a quantidade de recorréncias nos documentos analisados e a fonte na
qual foi obtido. Apos as definicdes de cada categoria foi apresentado um quadro resumo da
categoria, com os temas, freqliéncias, exemplos e fonte do exemplo (programa auditado).

Para compreensdo dos exemplos, em alguns casos, escreveu-se entre colchetes uma
explicacdo ou sindbnimo do termo de acordo com o significado pertinente ao programa do qual
a expresséo foi extraida.

Ao final foram analisados os contetdos dos objetivos dos programas e classificados
como implantacdo, intermediarios e finais (Posavac & Carey, 2003). Essa classificacdo a
priori foi defendida neste trabalho como etapa indispensavel ao conhecimento do programa e
delineamento da avaliacdo (Stufflebeam & Shinkfield, 1987; Posavac & Carey, 2003; Aguilar
& Ander-Egg, 1994). Assim, por meio da classificacdo, verificou-se a interpretacdo e analise
das ANOPs em relagéo aos objetivos dos programas auditados.

A partir do resultado de cada categoria, foram analisados qualitativamente o0s
significados em relacdo ao escopo deste trabalho: meta-avaliacdo das auditorias do Tribunal

de Contas da Unido.
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Definicéo
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A categoria avaliacdo de processo define-se pelo planejamento e avaliacdo de processo

do programa, processo organizativo e a capacitacdo da equipe do programa para fazé-lo. O

tema planejamento e avaliacdo de processos refere-se as atividades organizativas do

programa, definicdo de objetivos, metas e produtos; envolve o planejamento estratégico e os

estudos de viabilidade técnica para o programa. O tema processo organizativo significa a

gestdo do programa em suas unidades de funcionamento nos niveis municipal, estadual,

federal e as condigdes institucionais que viabilizam essa execugdo. O tema execuc¢do do

programa representa a implantacdo das tarefas necessarias para a prestacdo do servico e o

funcionamento do programa, as etapas da execucao, sejam acfes ou processos utilizados e

mecanismos de atuacdo do programa. O tema capacitacdo da equipe do programa refere-se as

atividades de treinamento para a atuacdo dos agentes envolvidos nos programas. A seguir,

apresentou-se 0 quadro resumo da categoria.

Quadro 6. Categoria Avaliacdo de Processo

Categoria: Avaliagdo de processo

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Planejamento e 19 | Como é realizado o planejamento da execug¢do do Novo Emprego e
avaliacdo dos programa a curto, médio e longo prazo? (Brasil, 2002g, p. | Seguro Desemprego
processos 23).

Capacidade de diagndstico e planejamento das prefeituras | Morar Melhor
como suporte a uma atuacdo mais efetiva na reducéo do
déficit habitacional local (Brasil, 2003f, p. 34)
[...] eventual necessidade de que a UGP-G, em conjunto | Pré-Agua/Semi-Arido
com as demais unidades, defina claramente e internalize
seus objetivos, metas e produtos (Brasil, 2000e, p. 16)
Processo 38 | Com vistas a se conhecer como se estabelece o processo | Novo Mundo Rural

organizativo

organizativo nos assentamentos [...] (Brasil, 2003h, p.23)

As informac®es [...] sugerem que as condi¢des
institucionais para a execucao das a¢@es constituem-se em
risco para o processo de implantagdo dos assentamentos
rurais (Brasil, 2003h, p. 21)

Essa situacdo reflete condices institucionais decorrentes
da sobreposicdo de interesses politicos na gestdo da
instituicdo, da alta rotatividade dos dirigentes e da cultura
institucional [...] (Brasil, 2003h, p. 19)

Novo Mundo Rural

Novo Mundo Rural
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Categoria: Avaliacdo de processo

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Execucéo do 59 | Os municipios estdo conseguindo gerenciar Morar Melhor
programa adequadamente o programa com relagdo ao cumprimento

das exigéncias técnicas e legais, processo decisorio de
selecdo das familias, acompanhamento dos projetos e
realizacdo de trabalho social junto as familias? (Brasil,
2004e, p.18) [pergunta da auditoria]
Capacitagdo da 18 | Capacitagdo dos agentes envolvidos com as medidas Reinsercdo Social do
equipe do socioeducativas esta contribuindo para a efetividade das | Adolescente em
programa acOes do Programa (Brasil, 2003g, p. 32) Conflito com a Lei
Desenvolver formas de promover treinamento e | Energia das Pequenas
capacitacdo  de  responsdveis pela  manutencdo, | Comunidades
acompanhamento e assisténcia técnica dos equipamentos;
(Brasil, 2003c, p.s/n)
Considerar a possibilidade de promover acfes de Pro-Agua/Semi-Arido
sensibilizacdo, mobilizacdo e capacitacdo das
comunidades, em parceria com as universidades (Brasil,
2000d, p.s/n)
Total 134

Legenda: Freq = freqliéncia

Anélise

Na categoria Avaliacdo de processo, destaca-se fortemente o enfoque em relagdo a

execucdo do programa e ao processo organizativo, planejamento e avaliacdo de processos e

capacitacdo da equipe do programa. Com base na meta-avaliacdo, observou-se a necessidade

de conhecimentos técnicos especializados sobre os programas sociais e politicas publicas para

realizar a andlise dos processos em &reas complexas de dominios especificos como, por

exemplo, na area de energia e saude.

2. Avaliagéo de Necessidades

Definicéo

Refere-se ao diagnostico de necessidades internas do programa, dos beneficiarios e das

localidades onde estd ou serd instalado o programa. O tema necessidade do programa

representa as necessidades internas do programa originadas do funcionamento interno como

necessidades relacionadas a gestdo do programa em nivel local. Necessidade dos beneficiarios

refere-se ao levantamento das necessidades dos beneficiarios.
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Quadro 7. Avaliacdo de Necessidades

Categoria: Avaliacdo de necessidades

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Necessidades do | 13 | Os controles existentes sdo suficientes para as necessidades Novo Emprego e
programa atuais e em caso de ampliacdo do percentual de segurados Seguro Desemprego

atendidos? (Brasil, 2002g, p. 24)

Em que medida a reserva técnica [reserva de livros didaticos] é | Programa Nacional
necessaria/suficiente para atender a demanda? (Brasil, 1999a, |do Livro Didatico

p.6)

Os municipios estdo conseguindo gerenciar adequadamente o | Morar Melhor
programa com relagdo ao diagnostico das necessidades
habitacionais locais? (Brasil, 2003f, p. 34)

Necessidadesdo | 3 | O quanto as politicas relativas a qualificacdo; atendem as Novo Emprego e
beneficiario necessidades do trabalhador? [emprego] (Brasil, 2002g, p. 23) | Seguro Desemprego

Comao pode o seguro desemprego ampliar o atendimento aos Novo Emprego e

desempregados sem justa causa? (Brasil, 2002g, p. 23) Seguro Desemprego
Também ndo existem levantamentos das necessidades das Energia das
comunidades a serem beneficiadas [...] (Brasil, 2003c, p. 3) Pequenas

Comunidades

Total 16

Legenda: Freq = freqliéncia

Analise

Na avaliacdo de necessidades, a avaliacdo do atendimento é uma varidvel de dificil
mensuracao, pois geralmente envolve a coleta de dados junto aos beneficiarios, e no caso das
auditorias de programas sociais de governo meta-avaliadas, trata-se de milhares de
beneficiados. Em alguns casos, esses beneficiarios possuem baixa escolaridade, isso por sua
vez, dificulta a leitura de questionarios ou formularios. Além disso, alguns programas néo
possuem dados cadastrais atualizados para que se possa escolher a amostra da auditoria e
envio de questionarios.

O impacto do atendimento é verificado pelas ANOPs somente depois dos programas,
ndo h& comparacbes da acdo do Programa antes e depois, ou uso de grupos de controle.
Dentre os programas meta-avaliados, verificou-se uma excecdo, o caso do Programa de
Desenvolvimento do Turismo do Nordeste Prodetur/NE (Brasil, 2003b), auditoria na qual foi
utilizado o grupo de controle. Entretanto, no referido caso, os resultados ndo se referem ao
uso desse expediente de controle na pesquisa.




3. Avaliacdo de Impacto/Resultado

Definicéo
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A categoria avaliacdo de impacto/resultado expressa as conseqiiéncias diretas e indiretas

dos servigos e produtos oferecidos para os beneficiarios ou comunidade envolvida e

indicadores de desempenho dos resultados do programa. O tema impacto direto representa

aquele impacto originado do programa para o publico-alvo. O tema impacto indireto significa

0 impacto indireto ndo previsto ou planejado que afeta pessoas ou localidades ndo envolvidas

diretamente com o programa. O tema indicador de desempenho refere-se a indices numéricos

que expressam 0 impacto do programa, comporta expressdes numéricas que mensuram

resultados e quantitativos ou estatisticas descritivas dos atendimentos realizados.

Quadro 8. Avaliagdo de Impacto/Resultados

Categoria: Avaliacdo de impacto/resultado

Temas

Freq.

Exemplos

Programa auditado

Impacto direto

Em que medida as a¢des contribuem para a melhoria da
qualidade de vida dos beneficiarios, fortalecendo a sua auto-
estima e convivéncia familiar comunitaria? [a convivéncia
familiar e comunitaria é objetivo do programa] (Brasil, 2004h,
p. 31).

[...] uma vez que ambas as a¢des sdo complementares e
voltadas a dotar os beneficiarios de instrumentos técnicos e
gerenciais necessarios a melhoria da qualidade de vida nos
assentamentos (Brasil, 2003f, p.8)

Em que medida o processo de execucdo das acdes relativas a
organizacao social e produtiva nos assentamentos rurais
contribui para a integracdo dos beneficiarios na agricultura
familiar de forma sustentavel? (Brasil, 2003h, p.36)

Sentinela

Morar Melhor

Novo Mundo Rural

Impacto indireto

Existe correlagdo entre os elevados percentuais de cesarianas
registradas no Brasil e 0s coeficientes de mortalidade materna?
(Brasil, 2002f, p. 19). [0 objetivo do programa é a diminuicao
da mortalidade materna]

Como o programa pode contribuir para o desenvolvimento de
tecnologia e indUstria nacionais e a capacitagao de recursos
humanos? (Brasil, 2003e, p. 20)

A existéncia de uma rede de postos de salde — Unidade de
Saude Comunitaria — vinculados ao Grupo Hospitalar
Conceicéo, em Porto Alegre, é um fator preponderante na
busca da equidade no acesso das popula¢des menos
favorecidas aos servigos de saide? (Brasil, 2000f, p. 19)

Monitoramento da
Mortalidade Materna

Energia das
Pequenas
Comunidades

Controle da
Mortalidade Materna
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Quadro 8. Avaliagdo de Impacto/Resultados

Categoria: Avaliacdo de impacto/resultado

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Indicador de 93 |Institua os seguintes indicadores de desempenho [...] (Brasil, | Sentinela
desempenho 2004d, p.96)

indice de investimento privado no turismo = investimento | Prodetur/NE
privado acumulado em turismo/investimento privado previsto
pelo Prodetur/NE 11 em turismo (Brasil, 20044, p.93)

Percentual de trabalhadores desligados sem justa causa com Novo Emprego e
renda até dois salarios-minimos que teriam direito de requerer | Seguro Desemprego
0 beneficio, mas ndo o fizeram (Brasil, 2002f, p.s/n)

Total 136

Legenda: Freq = freqliéncia

Analise

A categoria Avaliacdo de Impacto expressa o0 objetivo e o tipo de auditoria conduzida
pela organizacdo, sua natureza operacional, pois mede principalmente os aspectos da
utilizacdo dos recursos dos programas em relacdo aos seus resultados.

A execucdo do programa em si gera auditorias de resultados/impactos. Destacou-se
fortemente na categoria avaliacdo de impacto/resultados a recorréncia do tema indicador de
desempenho. Entende-se que a implantacdo de indicadores de desempenho nos programas,
demanda a criacdo de sistemas informatizados para consolidar as informagc6es em banco de
dados, sendo essa uma recomendacédo que pode ser mais enfatizada, caso seja recomendado ao
Programa a criacdo e o uso de indicador de desempenho.

Por exemplo, o Programa de Enfrentamento a Exploracdo e Abuso Sexual de Criancas e
Adolescentes - Sentinela (Brasil, 2004d) controla os estudos qualitativos e quantitativos
enviados pelos municipios ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por
meio de planilhas manuais criadas no Software Excell. Assim como o PETI, daquele
Ministério, a despeito de atendimento nacional de cerca de um milh&o de beneficiarios,
realizava seus controles de atendimentos, pagamentos aos executores do Programa e bolsas
concedidas as familias, por meio de planilhas manuais em Excell, atualizadas manualmente e
mensalmente, até o final do ano de 2005. Durante 0 ano de 2006, parte dos controles desse
Programa passou a ser realizado por meio de bancos e sistemas de dados do Programa Bolsa
Familia, com o qual integrou o processo de controle do repasse financeiro as familias

beneficidrias.
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4. Avaliacéo da Eficiéncia

Definicéo

A avaliacdo da eficiéncia mede ao custo-beneficio, a materialidade e a eficiéncia dos
programas. O tema custo-beneficio representa a avaliacdo da relacdo financeira entre 0 uso
dos recursos e a sua finalidade, visando a otimizagdo dos recursos em face do uso. O tema
materialidade é definido pelo enfoque na utilizacdo dos recursos no programa, sejam recursos
orcamentarios, materiais ou informacdes, exemplifica-se pelos investimentos e valores
orcamentarios do programa. O tema eficiéncia refere-se a mensuracdo da adequacdo dos

meios utilizados aos fins que se deseja alcangar no programa.

Quadro 9. Avaliacao da eficiéncia

Categoria: Avaliacdo da eficiéncia

Temas Freq. Exemplos Programa auditado

Custo-beneficio | 22 | Em que medida a assisténcia prestada [salario] pelo Seguro Novo Emprego e
Desemprego atende as necessidades do segurado? (Brasil, Seguro Desemprego
20029, p. 24)
Adote providéncias para aperfeicoar a analise da viabilidade Energia das
socioecondmica dos projetos, em especial aqueles cuja Pequenas
operacgdo dependa de intervencdo de outros entes - publicos, Comunidades
privados ou ndo governamentais (Brasil, 2004a, p.93)

Materialidade 27 | Os recursos materiais, orcamentarias, financeiros, humanos e | Reinsercéo Social do
de informacdes da Secretaria Especial de Direitos Humanos - | Adolescente em
SEDH, dos estados e das entidades de atendimento séo Conflito com a Lei
suficientes e compativeis com os objetivos alcancados? (Brasil,
2003g, p. 19).

[...] A escolha se deu em razdo da sua elevada materialidade, | Sentinela
que corresponde a cerca de 75% dos recursos do Programa
(Brasil, 2004d, p. 17)

Eficiéncia 5 | Estabeleca procedimentos e critérios quantitativamente Programa Nacional
mensuraveis que permitam a classificacéo e posterior reducdo | do Livro Didatico
de titulos a constar no Guia do Livro Didatico sem, contudo,
abrir méo do aspecto qualitativo da avaliacdo pedagdgica
(Brasil, 19994, p.25).

Em que medida é vidvel a extensdo do prazo de utilizacdo dos | Programa Nacional
livros de 2 para 3 anos, no caso da 22 a 82 séries? (Brasil, 19992, | do Livro Didatico
p. 18)

Total 54

Legenda: Freq = freqliéncia
Analise
Os programas sociais auditados recebem altas dotagdes orcamentérias do governo em

cada area de atuacdo federal. A sistematica de uso dos recursos publicos € balizada por leis e

normas especificas que regulamentam seu uso. Assim, a estimacédo de custos e sua adequacao




178

é um elemento de controle necessario a todo e qualquer programa social. Entretanto, essa
estimacdo de valor e custo do atendimento, servigos ou outros tipos de recurso materiais do
programa é uma condicdo, em alguns casos, ndo encontrada nos programas, sendo apontada
tal lacuna pelas ANOPs. Alguns exemplos dessa lacuna foram encontrados no Prodetur/NE I,
como a ndo avaliacdo do impacto ambiental; j& no Programa de Reinsercdo Social do
Adolescente em Conflito com a Lei e também no Programa Sentinela ndo foi calculado o
custo dos atendimentos.

N&o ha incompatibilidade entre a analise custo-beneficio e programas sociais, entende-
se que essa € uma andlise necessaria, entretanto, se auditoria atua somente com esse enfoque,
caracteriza-se como financeira e contabil. Nesse caso, torna-se limitada a analise mais
abrangente a que o programa poderia ser submetido mediante procedimentos de AP.

Os critérios utilizados pela organizacdo em relacdo as auditorias foram: eficiéncia,
eficécia, efetividade e equidade. Verificou-se nas questbes de auditoria o enfoque principal
em aspectos de eficiéncia e equidade e ndo se encontraram questbes sobre efetividade.
Também ndo se encontrou o conceito efetividade nos aspectos analisados da matriz de
planejamento, resultados, recomendac6es e acordaos dos relatorios finais.

Nas perguntas de auditoria, destacou-se fortemente o tema Materialidade, com énfase
no uso de recursos financeiros, isso representa a énfase na busca de informacdes sobre os
custos dos programas e sua utilizacao.

Verificou-se que a organizacgdo considera o volume de recursos recebidos como um dos
critérios de selecdo dos programas a serem auditados. Assim, na ANOP enfatiza-se
sobremaneira a aplicacdo de recursos, realizando analise custo-beneficio, o que é constatado
por meio da busca do critério de eficiéncia nas avaliagdes. Além disso, € caracteristica dos
programas de governo auditados o recebimento de grande volume de recursos para a sua
implantacdo, 0 que torna esse um critério relevante devido a natureza dos Programas

auditados.

5. Boas Praticas do Programa

Definicéo

A categoria Boas Praticas do Programa comporta as experiéncias bem sucedidas,
programas analogos, critérios de equidade ou justica social e estratégias de participacao
adotadas pelo programa. As experiéncias bem sucedidas sd@o do proprio programa, ocorrem

em outra localidade do o programa e apresentam diferenciais positivos nas agdes. O tema
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programas analogos refere-se a outros programas semelhantes que atuam sobre a mesma

problematica social e podem oferecer “licbes” ou exemplos de atuacdo. O tema critério de

equidade social representa os critérios de justica nas praticas do programa (género, etnia,

origem social e diferencas regionais), no sentido de promover um tratamento justo ao publico-

alvo do programa. Por exemplo, através de formas diferenciadas de acesso ao programa ou 0

acesso as politicas publicas de atendimento a populagcfes carentes. O tema estratégias de

participacdo representa as formas de participacdo dos beneficiarios e organizagdes parceiras, é

tida como boa pratica, pois visa a melhor prestacdo dos servi¢os do programa.

Quadro 10. Boas Préticas do Programa

Categoria: Boas Préaticas do Programa

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Experiéncias 20 Como a UGP — G e as UEGPs identificam e aproveitam essas | Pro-agua/Semi-arido
bem sucedidas boas praticas? (Brasil,2000e, p. 20)

Identificagdo de fatores relevantes e boas praticas a serem Pro-agua/Semi-arido
disseminadas [...] (Brasil, 2000e, p. 17)
Quais os fatores que constituem diferenciais de sucesso entre | Pré-agua/Semi-arido
as Unidades Estaduais de Gestdo do Programa - UEGPs
Secretarias Estaduais e que poderiam ser disseminados?
(Brasil, 2000e, p. 17).
Programas 5 [...] como as licdes de programas analogos podem contribuir | Energia das
analogos para atender as necessidades de energia elétrica das Pequenas
localidades isoladas? (Brasil, 2003e, p. 18). Comunidades
Foram escolhidas [...] a presenca de iniciativas com objetivos | Energia das
semelhantes ao do Programa [...] (Brasil, 2003e, p. 26) Pequenas
Comunidades
Critério de 27 Se o0 programa esta enfatizando critérios de género, raga/etnia | Morar Melhor
Equidade origem social e diferencas regionais no sentido de promover a
Social equidade de acesso das familias aos bens ofertados (Brasil,
2003f, p.32)
Quais as acdes das Unidades Estaduais de Gestdo do Pr6-agua/Semi-arido
Programa - UEGPs e das Secretarias estaduais - SEs que
buscam garantir a participacdo equitativa dos mais carentes na
gestédo dos recursos hidricos? (Brasil, 2000e, p. 18).
Estratégias de 25 Participacdo na escolha da empresa de assisténcia técnica e Novo Mundo Rural
participacdo controle dos servicos prestados (Brasil, 2003h, p. 38)
Estimule as comunidades a apresentar idéias e propostas de Pro-agua/Semi-arido
acoes, a serem financiadas pelo Programa, que envolvam
educacdo e/ou conservacdo ambiental (Brasil, 2000d, s/n).
Deve também ser assegurada, na implantagdo do PDA, a Novo Mundo Rural
efetiva participacdo das familias beneficirias [...] (Brasil,
2003h, p. 21)
Total 77

Legenda: Freq = freqiiéncia
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Analise

Destacou-se nessa categoria a recorréncia dos temas: critérios de equidade e justica
social e estratégias de participacdo; sequido de experiéncias bem sucedidas.

A identificacdo de “boas préticas” é uma premissa adotada pela organizacdo para
conduzir a ANOP. Entretanto, chama-se a atencdo para o fato de que caracteristicas extremas
de sucesso de um programa estdo associadas a gestdo, localizacéo, caracteristicas regionais e
culturais especificas de um local. Tais caracteristicas podem provocar viés nos resultados da
ANOP quando adotadas como critério principal na selecdo da amostra de programas a serem
auditados, pois os resultados ndo expressariam a realidade na qual a maioria dos programas
em funcionamento estaria operando. Um aspecto positivo de mapear boas praticas, tomando-
se 0 devido cuidado em considerar os diferentes contexto do programa, € a possibilidade de
aplica-las nas demais unidades do programas e em programas semelhantes.

O tema equidade ou justica social esteve presente fortemente nas questdes de auditoria
dos Programas Morar Melhor; Novo Emprego e Seguro Desemprego; Programa de
Enfrentamento a Exploracdo e Abuso Sexual de Criangas e Adolescentes — Sentinela; Energia
das Pequenas Comunidades e Controle da Mortalidade Materna.

As recomendacfes de adocdo de novos critérios para o funcionamento do programa,
sejam eles de acesso ao programa ou para o atendimento, trazem em si algumas implicacdes.
Por exemplo, modificacbes de critérios de acesso ao programa precisam estar contempladas
na politica publica na qual se insere o0 programa. Esses critérios sdo definidos e pactuados em
instancias federais, estaduais e municipais, necessitando de discussao e aprovacdo. Devido a
amplitude da maioria dos programas meta-avaliados e ao processo participativo de deciséo,
guando héa esse tipo de recomendacdo, provavelmente seu cumprimento demandaria tempo
superior a 60 ou 90 dias para ser colocada em pratica e pode ainda, por decisdo dos
stakeholders, ndo ser aceita. Outro fato importante a ser considerado, quando da sugestéo de
modificacédo de critérios do programa, € que se estd propondo uma mudanca organizacional, o

que traz em si a questdo da resisténcia natural a mudanca.

6. Monitoramento do Programa

Definicéo

A categoria Monitoramento do Programa refere-se ao acompanhamento dos
participantes das acfes e ao controle e pesquisas desenvolvidos sobre o programa. O tema

acompanhamento dos participantes significa 0 acompanhamento dos beneficiarios, egressos e
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projetos. O tema acompanhamento das acOes representa a atuacdo das instancias de
supervisdo, na geracdo de informacgdes sobre o desempenho do Programa, por meio de
instrumentos e procedimentos que permitam a avaliacdo do desempenho do programa. O tema
controle refere-se a notificagdo das ocorréncias do fendmeno visado pelo programa; bem
como ao fornecimento de quadros de acompanhamento e indices sobre checagem de
informagdes de dados do programa. O tema pesquisas representa estudos e diagnosticos

contratados ou realizados sobre o fendmeno no qual o programa intervém.

Quadro 11. Monitoramento do Programa

Categoria: Monitoramento do Programa

Temas Freq. Exemplos Programa
auditado
Acompanhamento| 10 | Qual o grau de implantacdo das atividades de apoio e Reinserc¢éo Social
dos participantes acompanhamento dos egressos? (Brasil, 2003g, p. 19) do Adolescente em

Conflito com a Lei

Inexisténcia de informacdes sobre os egressos (Brasil 2003g, | Idem

p.34)
Forma de acompanhamento e supervisao pelo INCRA Novo Mundo Rural
(Brasil, 2003h, p. 37)

Acompanhamento| 34 |[...] de forma que sejam realizados servi¢os de Morar Melhor

das acGes acompanhamento do desenvolvimento dos assentamentos

rurais [...] (Brasil, 2004 d, p.30)

[...] acompanhar, fiscalizar e avaliar a execucéo dos servicos | Novo Mundo Rural
a serem realizados pela empresa contratada (Brasil, 2003h, p.

18) Reinsercéo Social

do Adolescente em

Se as atividades de apoio e acompanhamento estdo sendo Conflito com a Lei

implementadas (Brasil, 2003g, p.34)

Controle 10 | Instrumentos, procedimentos e informagdes suficientes que Morar Melhor
permitam uma adequada avaliacdo do desempenho do
programa. (Brasil, 2003f, p. 36)

Em que medida os instrumentos de controle sdo efetivos? Programa Nacional
(Brasil, 19993, p. 15) do Livro Didatico
Pesquisas 13 |[...] e elabore estudo com vistas a propor a sua inclusdo como | Sentinela

uma Acéo do Programa Combate ao Abuso e & Exploracéo
Sexual de Criancas e Adolescentes, na oportunidade da
préxima revisdo do PPA (Brasil, 2004d, p. 94)

Elabore mapeamento com a identificacdo das dificuldades Sentinela
enfrentadas pelos municipios no desenvolvimento de acGes
na area de identificagdo e abordagem dos casos de exploracao
sexual; (Brasil, 2004d, p. 94)

Total 67

Legenda: Freq = freqliéncia
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Analise

O monitoramento € somente uma lacuna dos programas sociais avaliados, conforme
resultados demonstrados pelas ANOPs nas dez auditorias meta-avaliadas. Também se
configura como lacuna da propria organizacdo no acompanhamento da implantacdo de suas
recomendac0es, devido ao grande nimero de programas avaliados, e pequeno tamanho da
equipe para acompanhar a implantagdo das recomendagdes nos programas. Para o
acompanhamento da implantacdo das recomendacfes seria necessdrio criar uma nova
sisteméatica em relacdo aos programas e que tornassem efetivos os grupos de contato de
auditoria.

De acordo com analise dos resultados das ANOPs o0s temas controle, pesquisas e
acompanhamento das acdes pelos programas demonstram significativas deficiéncias nesses
quesitos. Um olhar mais detido da organizacdo em relacdo as pesquisas e diagnosticos
realizados em alguns programas como o PETI e o Sentinela, do MDS pode demonstrar que
diagnosticos e estudos sdo pouco utilizados pelos programas na sua gestdo e nao sao usados

como parametros para modificagdes nas acoes.

7. Politica do Programa

Definicéo

A categoria Politica do Programa representa as a¢cdes governamentais em determinada
area de atuacdo na qual o programa se insere e as articulagfes com parceiros governamentais
e ndo governamentais. O tema politica nacional representa as politicas extensivas a populagéo
por meio dos programas, acOes e planos. Sdo exemplos, as politicas de qualificacdo, de
recursos humanos, para a crianca e adolescente e politica em relacdo ao turismo. O tema
parceiros governamentais refere-se as organizacdes governamentais que articulam as a¢des do
programa para a prestacdo de servigos e atendimento. O tema parceiros ndo-governamentais
significa organizacGes nao-governamentais que articulam as acbGes do programa para a
prestacdo de servicos e atendimento. Exemplos: associagdes, organizacdes civis, sindicatos,
cooperativas, conselhos, Sistema “S” Sesc, Sesi, Senai, Sebrae, Institutos de pesquisa, entre

outros.
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Quadro 12. Politica do Programa

Categoria: Politica do Programa

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Politica Nacional 21 | Em que medida normas, diretrizes e acdes governamentais | Reinser¢do Social do
constituem uma politica nacional integrada de Adolescente em
atendimentos ao adolescente em conflito com a lei? (Brasil, | Conflito com Lei
2003g, p. 19)
Em 2000, o Governo Federal [...] implementou Programa Novo
modificacOes na politica agraria nacional, alterando o Mundo Rural

desenho institucional dos 6rgdos com atuacéo na area [...]
(Brasil, 2003h, p. 9)

Parceiros 39 | Estude, em conjunto com a SEDH, formas apropriadas de | Pro-Agua/Semi-Arido
Governamentais implantar 0s meios necessarios para custear 0
deslocamento dos usuarios até o centro de referéncia [...]
(Brasil, 2004d, p. 72)

Em conjunto com o0 MDS, articule com os demais Sentinela
ministérios envolvidos no Programa o desenvolvimento de
acles de prevencdo, utilizando, inclusive, os recursos da
Acéo Orcamentaria 0746 - Apoio a Projetos de Prevencédo
do Abuso e da exploragdo Sexual de Criancas e
Adolescentes; (Brasil, 2004d, p.94)

Parceiros Nao- 24 | Representantes das associagdes de usuarios [...] (Brasil, Pro-Agua/Semi-Arido
Governamentais 2000¢, p. 19)

Representantes [...] dos comités de bacia (Brasil, 2000e, p. | Pré-Agua/Semi-Arido
19)

[...] se entidades representativas da populagdo diretamente | Novo Mundo Rural
interessada estdo participando do processo decisério local
sobre a selecdo das familias e controle dos projetos (Brasil,
2003f, p. 35)

Total 84

Legenda: Freq = freqliéncia

Analise

Nessa categoria destacou-se 0 tema Parceiros Governamentais, 0 que se verificou na
execucdo dos programas nos trés niveis: federal, estadual e municipal.

Em relagdo a Politica Nacional, as auditorias percebem e buscam como aspecto positivo
dos programas a inter-relagdo e participacdo de outras entidades governamentais ou nao-
governamentais, 0 que pode levar a auto-sustentabilidade dos programas.

E caracteristica dos programas de governo auditados uma estrutura na qual nos niveis
federal, estadual e municipal exercam papéis diferentes na gestdo e execucdo do programa.
Nesse sentido, a verificacdo desses aspectos é realizada por meio das comunicacdes formais
entre os diferentes niveis de gestdo do programa. As ANOPs verificam como sao as estruturas

de comunicacao formais em relacdo ao programa e a sua eficiéncia; se, por exemplo, Estados
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e municipios recebem e enviam informagdes entre si e 0 nivel de disseminacgéo e troca dessas
informacdes. A articulacdo pode ocorrer em qualquer nivel de gestdo dos programas, seja na
realizacdo de foruns para a discussdo e construcdo de parametros para os programas de acordo
com a politica na qual se inserem.

Destaca-se, entretanto, que 0s programas sociais sdo concebidos em uma arena politica,
realizando suas acOes atraves dos orgdos federais responsaveis por areas da politica e séo
dirigidos por diferentes partidos politicos. Assim, nem sempre a articulacdo sugerida pelas
ANOPs aos programas é factivel. Em alguns casos, o desconhecimento de peculiaridades dos
programas impossibilita 0 cumprimento de uma recomendagéo. Por exemplo, ao recomendar
que o Programa Sentinela institua indicador de proporcao de encaminhamentos para o PETI
(Brasil, 2004d). Esses dois programas, Sentinela e PETI, localizados na mesma geréncia do
MDS, ndo articularam ou estabeleceram até o presente momento em regulamentacdo ou na
pratica, o indicador designado. Ainda nesse exemplo algumas consideracdes: 1) o
atendimento da clientela do Programa Sentinela so seria coerente com o PETI se configurasse
caso de exploracdo sexual comercial, que é considerada como uma pratica de trabalho
infantil; 2) para compreensdo da concepgdo de trabalho infantil e tipos de atendimento do
Programa Sentinela, exploracdo sexual comercial de criancas e adolescentes, é necessario o
entendimento da politica de assisténcia social e direitos humanos, assim como
aprofundamento do conhecimento das praticas desses programas. Assim, as recomendacdes
sobre a articulagdo desses ou de outros programas auditados merece considerar a politica na
qual se inserem e os conhecimentos especificos sobre a problemética nas quais os programas

intervém.

8. Fontes de dados da auditoria

Definicéo

A categoria fonte de dados da auditoria representa as fontes usadas no planejamento e
execucdo da auditoria sejam bases de dados, fontes de dados secundarios e bibliografia
especializada. O tema base de dados representa dados de sistemas de informacdo. O tema
fonte de dados secundarios significa os materiais bibliogréficos e outras fontes secundarias
relacionadas ao tema. O tema bibliografia especializada contempla bibliografias técnicas
especificas, artigos e documentos internos do programa como planos e relatorios. O tema
documentos do programa refere-se a documentos especificos do programa produzidos

internamente em qualquer nivel de gestao.
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Quadro 13. Fonte de dados de auditoria

Categoria: Fonte de dados de auditoria

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Base de dados 53 |[...] os dados foram obtidos junto ao Ministério do Novo Emprego e
Trabalho e do Emprego — MTE e solicitados bancos de Seguro Desemprego

dados adicionais a Datamec, empresa responsavel pelo
processamento do seguro desemprego [...] (Brasil, 2002f,
p.s/n)

Informac®es disponibilizadas pela base de dados do Morar Melhor
programa (Brasil, 2003f, p. 36)

Dados sobre déficit habitacional por Unidade da Federacdo | Morar Melhor
(Brasil, 2003f, p. 32)

Fonte de dados 15 | Inventéarios dos casos de interacdo do programa com outras | Prodetur/NE
secundarios iniciativas que contribuiram para reforcar o desempenho do
Prodetur/NE [...] (Brasil, 2003b, p. 30)

Cadastros dos municipios beneficiarios (Brasil, 2004h, p. | Sentinela

27)
Reinser¢do Social do
Cadastros dos adolescentes (Brasil, 2003g, p.34) Adolescente em
Conflito coma Lei
Bibliografia 34 | As fontes de dados para o estudo serdo os PDAs, as Novo Mundo Rural
especializada bibliografias especializadas [...] (Brasil, 2003h, p. 25)

Estudos desenvolvidos por servidores do INCRA em 1971 | Novo Mundo Rural
ja apontavam que o principal papel da instituicéo [...]
(Brasil, 2003h, p. 19)

Segundo estudos do IPEA, entre 1995 e 1998 foram Novo Mundo Rural
assentados [...] (Brasil, 2003h, p. 9)

Exame de documentos (Brasil, 2000e, p. 16) Pro-Agua/Semi-Arido
Diretrizes e normas sobre o tema (Brasil, 2003g, p. 30) Reinsercdo Social do

Adolescente em
Conflito com a Lei

Total 102

Legenda: Freq = freqliéncia

Analise

Destacou-se fortemente na categoria Fontes de Dados da Auditoria a recorréncia dos
temas Base de dados e Bibliografia Especializada. As fontes de dados citadas nesta categoria
sdo fonte de dados secundarios, entretanto, para fins de caracterizacdo e conhecimento do
processo de ANOP, mantiveram-se as separacdes do temas, também devido a grande
quantidade de recorréncias de cada tema.

Na analise dos relatérios de planejamento e final das auditorias, observou-se apenas
uma recorréncia da citagdo “levantamento de dados primarios [...]” (Brasil, 2003h, p. 37).




186

Devido a recorréncia de apenas uma citagdo, ndo se considerou como um tema. Porém, é
comum a utilizacdo de dados priméarios nas ANOPs, pois sdo coletados por meio de
guestionarios e entrevistas. Provavelmente, apenas uma citacéo literal de fonte de informacéo
de dados primarios ocorreu devido a imprecisdo conceitual expressa nos materiais
consultados.

Conforme informacdes obtidas nos documentos, a dificuldade de obtencéo de dados dos
programas auditados ocorre devido a indisponibilidade ou baixa qualidade e confiabilidade
dos dados disponiveis. As equipes de auditoria apontam que ndo ha deficiéncia de
informacdes precisas nos programas avaliados como sistemas de processamento de dados que
cubram as informacgdes dos programas. Diante do exposto, entende-se que o Tribunal de
Contas da Unido poderia enfatizar mais essa recomendacdo por ser uma deficiéncia
constatada em varios Programas Sociais através de diversas ANOPs. Considerando-se
também o forte “peso” das recomendacbes da organizacdo em relacdo as normas do

programa, esse aspecto poderia ser objeto de uma orientagédo especial a todos os programas.

9. Respondente da auditoria

Definicéo

A categoria Respondente da Auditoria representa as pessoas pesquisadas para prestar
informacBes acerca do programa sejam beneficiarios, equipe técnica do programa,
especialistas, instituicdes e parceiros do programa. O tema beneficiario é representado por
egressos, usudrios, alunos e beneficidrios em geral. O tema equipe técnica designa atendentes
dos postos, servidores e técnicos e gestores nos trés niveis de atuacdo do programa. S&o
pessoas que desenvolvem atividades operacionais nos programas, inclusive servidores e
terceirizados. O tema especialista representa profissionais de areas especificas de atuacédo, por
exemplo, especialistas em educagdo, assistentes sociais, defensores publicos, delegados,
juizes, professores, profissionais da area e promotores. O tema instituicdes significa
associacfes, comités, instituicbes, organizacdes modelos, programas relacionados e
sindicatos. O tema parceiros do programa designa pessoas e entidades com participacdo direta
no programa como promotores, juizes e conselhos tutelares que prestam atendimentos aos

beneficiarios em outras instancias, exemplo: comités e conselhos.
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Quadro 14. Respondentes da auditoria

Categoria: Respondentes da auditoria

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Beneficiarios 17 | Beneficiarios (criangas, adolescentes e familiares) (Brasil, | Sentinela
2004h, p. 31)
Beneficidrios (Brasil, 2003f, p. 33). Morar Melhor
Equipe técnica 100 | Técnicos (Brasil, 2003h, p. 35). Novo Mundo Rural
[...] equipe técnica [...] (Brasil, 2004h, p. 31) Sentinela
Gerentes (Brasil, 2003h, p. 35) Novo Mundo Rural

[...] gestores federais, estaduais, municipais, equipe técnica | Sentinela
e responsaveis pelos centros de referéncia [...] (Brasil,

2004h, p.30)
Especialistas 100 |[...] especialmente com relacéo as questbes pedagogicas, Programa Nacional do
foi consultada a Secretaria de Ensino Fundamental — Livro Didético

SEF/MEC responsavel pela avaliacdo pedag6gica dos
livros didaticos (Brasil, 1999% p. 7)

Controle da

[...] entrevistas com especialistas [...] (Brasil, 2001d, p. 20) | Mortalidade Materna
[...] assistentes sociais da CAIXA (Brasil, 2003f, p. 34) Morar Melhor

[...] profissionais envolvidos na area — educagdo, salde, Sentinela
conselho (Brasil, 2004h, p. 32)

InstituicOes 30 | Ministério do Turismo e Banco do Brasil, (Brasil, 2003b, | Prodetur/NE
p. 31)

Pro-Agua/Semi-Arido
ONGs (Brasil, 2000e, p. 17)

Parceiros do 7 Conselhos Estaduais, Municipais e Tutelares (Brasil, Sentinela
programa 2004h, p. 30).
Reinser¢do Social do
[...] entidades de atendimento para egressos (Brasil, 2003g, | Adolescente em

p. 34) Conflito com a Lei

Total 254

Legenda: Freq = freqliéncia

Analise
Pela quantidade de frequéncias, destacou-se nesta categoria o tema especialistas e
equipe técnica, que expressa 0 ponto de vista de quem participa do quotidiano ou atua direta
ou indiretamente no programa. Diversas fontes de informagéo e profissionais sdo buscados
nas ANOPs, como exemplo assistentes sociais. Por fim, instituicbes e parceiros do programa

sdo pesquisados no levantamento de informacg6es dos programas.

10. Planejamento da Auditoria
Definicéo
A categoria Planejamento de Auditoria define-se pelas técnicas utilizadas pela

organizacdo para o planejamento da auditoria. S8o elas: analise RECI, analise stakeholder,
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analise SWOT, avaliacdo de riscos, benchmarking, técnica de elaboracdo de indicadores de

desempenho, mapa de processos e produtos e matriz de planejamento. Tais técnicas foram

apresentadas e definidas no presente trabalho no item “3.8 Descri¢do das técnicas utilizadas

pela organizagédo”.

Quadro 15. Planejamento da auditoria

Categoria: Planejamento da auditoria

Temas

Freq.

Exemplos

Programa auditado

Anélise RECI

6

Analise RECI (Brasil, 2003g, p.38)

Analise RECI (Brasil, 2000f, p. 7)

Reinser¢do Social do
Adolesc. Em Conflito
com a Lei

Controle da
Mortalidade Materna

Analise Stakeholder 12 | Andlise Stakeholder (Brasil, 2003h, p. 45) Novo Mundo Rural
Programa Nacional do
Pessoas-Chave para os Trabalhos — stakeholders (Brasil, | Livro Didatico
1999b, p. 8)
Anélise SWOT 13 | Andlise de possiveis influéncias (SWOT Analysis) Programa Nacional do
(Brasil, 1999b, p. 7) Livro Didatico
Anélise SWOT (Brasil, 2003f, p. 37) Morar Melhor
Avaliacéo de riscos 9 Analise de risco aplicada a acdo assisténcia técnica e Novo Mundo Rural
capacitacdo (Brasil, 2003h, p. 43)
Prodetur/NE
Diagrama de avaliaco de riscos (Brasil, 2003b, 43)
Prodetur/NE
Diagrama de avaliacdo de risco (Brasil, 2003b, 19)
Benchmarking 21 | Benchmarking (Brasil, 2000e, p. 17) roa-Agua/Semi-
Avrido
benchmarking das estruturas organizacionais das
UEE’s, considerando a estrutura da BA como referéncia | Prodetur/NE
(Brasil, 2003b, p. 30)
Energia das Pequenas
[...] benchmarking [...](Brasil, 2003e, p. 3) Comunidades
Técnica de 11 | Matriz de Indicadores (Brasil, 2004h, p. 33) Sentinela
Indicadores de
desempenho A partir dos conhecimentos na fase de execucdo da Programa Nacional do
auditoria, pode-se revisar os indicadores de desempenho | Livro Didatico
inicialmente propostos [...] (Brasil, 19993, p. 16)
Mapa de processose | 14 | Mapa de produtos (Brasil, 2000e, p. 16) Pro-Agua/Semi-Arido
produtos
O mapa de produtos das ac¢des relativas a organizacéo Novo Mundo Rural
social e produtiva dos assentamentos rurais indica 0s
seguintes efeitos [...] (Brasil, 2003h, p. 16)
Matriz de 10 | Matriz de planejamento (Brasil, 2004h, p. 27) Sentinela
planejamento
Matriz de planejamento (Brasil, 2003h, p. 34) Novo Mundo Rural
Total 96

Legenda: Freq. = freqliéncia
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Analise

Verificou-se imprecisdo conceitual no uso dos termos e informacdes agrupadas sob
esses titulos na matriz de planejamento da organizacdo. Por exemplo, na nomeacdo das
técnicas de diferentes formas: “andlise” de risco, “avaliagdo” de risco e “diagrama” de
avaliacdo de risco; mapa de “processos”, mapa de “processos e produtos” e mapa de
“produtos e impactos”; indicadores de desempenho e “matriz” de indicadores de desempenho.
Nesse sentido, sugerem-se cuidados no uso preciso dos termos técnicos para clareza do

planejamento e execugéo da auditoria e dos que dele fazem uso.

11. Critério de Selecdo da Amostra da Auditoria

Definicéo

A categoria Critério de Selecdo da Amostra refere-se ao critério utilizado para a escolha
da amostra da auditoria, por exemplo, uma amostra aleatoria ou selecionada intencionalmente
através de critérios como volume de recursos, demograficos, quantitativo de atendimentos e
programas com diferenciais. O tema amostra aleatoria representa o conceito usualmente
utilizado em pesquisa, em que todos os participantes possuem a mesma probabilidade de ser
escolhidos para formar a amostra. O tema volume de recursos envolve o porte dos recursos
repassados pelo governo no nivel federal ao programa e as contrapartidas financeiras
estaduais e municipais ao programa. O tema diferenciais de atendimento representa a escolha
da amostra com base em caracteristicas que diferenciam o Programa positiva ou
negativamente das outras unidades onde se encontra implantado. O tema distancia geografica
refere-se a escolha da amostra mediante localizacdo geografica da unidade do programa. O
tema quantidade de atendimentos significa a quantidade de atendimentos realizados, n° de
familias atendidas e sistemas do programa em funcionamento usados como critério para a

selecdo da amostra.
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Categoria: Amostra da auditoria

Temas

Freq.

Exemplos

Programa auditado

Amostra aleatéria

3

[...] os destinatérios deste questionario foram escolhidos
por meio de amostra aleatéria simples (Brasil, 2002f, p.
13)

Serdo enviados questionarios a 230 prefeituras,
escolhidas por meio de amostra aleat6ria a partir e
listagem encaminhada pela SFCI (Brasil, 2003e, p. 29)

Novo Emprego e
Seguro Desemprego

Energia das Pequenas
comunidades

Volume de recursos

Distribuicdo dos recursos e existéncia de financiamento
das esferas governamentais e ndo governamentais
(Brasil, 2004h, p. 27)

Para a determinacdo dos empreendimentos que irdo
compor a pesquisa, adotou-se como critério o volume de
recursos alocados pelo Programa nas unidades da
federagdo [...] (Brasil, 2003f, p. 19)

Sentinela

Morar Melhor

Diferenciais de
atendimento

[...] de uma amostra selecionada de hospitais
considerados referéncia na area de atendimento a satde
da mulher [...] (Brasil, 2001d, p. 20).

A auditoria concentrou seu foco de acdo nos municipios
das regibes Norte, Centro-Oeste e Nordeste Essa
escolha deu-se em virtude dos seguintes fatores: a) o
Programa faz parte do Projeto Alvorada, que concentra
suas agdes nos municipios com indices de
Desenvolvimento Humano — IDH abaixo de 0,5, [...]
(Brasil, 2003c, p. 8)

Projetos que sejam considerados “boas” e “mas”
préticas (Brasil, 2003f, p. 18)

Controle da
Mortalidade Materna

Sentinela

Morar Melhor

Distancia geografica

Em cada estado, os trabalhos foram realizados em um
municipio, além da capital, escolhido com base nos
seguintes critérios: facilidade de acesso em relacdo a
capital [...] (Brasil, 2004d, p. 18).

O municipio foi selecionado em raz&o da pouca
distancia do DF [...] (Brasil, 2003h, p. 27)

[...] Para a escolha dos municipios, ponderou-se,
sobretudo, a localizagdo geogréfica proxima as capitais
(Brasil, 2004h, p. 17)

Sentinela

Novo Mundo Rural

Sentinela

Quantidade de
Atendimentos

A auditoria centrou seu foco [...] nos municipios das
regides norte, centro-oeste e nordeste. Esta escolha deu-
se em virtude dos seguintes fatores: [...] dos 5.912
sistemas adquiridos pelo Programa até sua Fase IV
2.254 sistemas destinaram-se a regido Nordeste [...]
(Brasil, 2003c, p. 8)

[...] os assentamentos em funcao do nimero de familias.
(Brasil, 2003h, p. 27)

Energia das Pequenas
Comunidades

Novo Mundo Rural

Total

20

Legenda: Freq = frequéncia
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Analise

As amostras ndo estatisticas comprometem a generalizacdo dos resultados de um
estudo, pois podem ndo representar as caracteristicas da populacdo e ndo oferecerem a
oportunidade que todas as pessoas da populacdo participem da pesquisa. Nesse sentido, uma
amostra ndo estatistica pode servir a estudos qualitativos ou comparativos. Deve-se ressaltar
gue nos documentos consultados encontrou-se apenas uma recorréncia de amostra néo-
estatistica, embora esse tipo de amostra tenha sido utilizado em algumas ANOPs.

Chama-se atencédo para as seguintes caracteristicas dos programas sociais, a abrangéncia
de participantes e amplitude do funcionamento em quase todas as unidades da federagé&o.
Essas caracteristicas demandam amostras aleatdrias para assegurar a validade dos resultados

das ANOPs para o programa como um todo.

12. Técnicas de Coleta de Dados da auditoria

Definicéo

As Teécnicas de Coleta de Dados da auditoria definem-se pelos instrumentos utilizados
para a coleta de informacGes sobre o programa, sejam questionarios, entrevistas, observacao
direta e grupo focal. As técnicas que formam os temas desta categoria foram apresentadas e
definidas no item “3.8 Descricdo das técnicas utilizadas pela organizacéo”.

Quadro 17. Técnica de coleta de dados

Categoria: Técnica de coleta de dados

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Questionario 27 | Questionario semi-estruturado para equipes técnicas das | Novo Mundo Rural
Superintendéncias Regionais do INCRA (Brasil, 2003h,
p. 36)
Questionarios (Brasil, 2003f, p. 32) Morar Melhor
Entrevista 40 | Entrevista estruturada (Brasil, 2003f, p. 32) Morar Melhor
Entrevista semi-estruturada com membros das Novo Mundo Rural

associagdes; com grupos de beneficiarios; técnicos de
assisténcia técnica e de empresas contratadas (Brasil,
2003h, p. 37)

Entrevistas com as mées e responsaveis pelos Sentinela
beneficiarios (Brasil, 2004h, p. 32)

Entrevista ndo-estruturada com gestores (Brasil, 2003g, | Reinsercdo Social do
p. 30) Adolescente em
Conflito com a Lei
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(cont.) Quadro 17. Tecnica de coleta de dados

Categoria: Técnica de coleta de dados

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Observacéo direta 12 | Observacéo local direta (Brasil, 2003h, p. 37) Novo Mundo Rural

Observacao direta (Brasil, 2000e, p. 17) Pro-Agua/Semi-Arido

Observacéo direta (Brasil, 2003g, p. 30) Reinser¢do Social do

Adolescente em
Conflito com a Lei

Grupo focal 23 | Grupo focal (Brasil, 2003g, p. 33). Reinser¢do Social do
Adolescente em
O levantamento in loco sera realizado por meio de Conflito com a Lei
grupos focais (técnicos do INCRA) [...] (Brasil, 2003h,
p. 26) Novo Mundo Rural
Total 102

Legenda: Freq = freqliéncia

Analise

Verificou-se na analise dos documentos consultados que a diferencia¢do nos tipos de
técnicas ndo esta clara nos relatérios de planejamento e final. Encontrou-se a ocorréncia de
imprecisdo conceitual na denominagdo e conhecimento das técnicas utilizadas nas ANOPs. Os
instrumentos em anexo aos relatorios de auditoria ndo se configuram como entrevistas. Por
exemplo, semi-estruturadas, sdo estruturadas; ndo apresentam questionarios semi-
estruturados, trata-se de questiondrios estruturados. Ha diferenciacdo de citacdo de
questionario semi-estruturado e questionario; entretanto, ndo se encontrou modelo de
questionario semi-estruturado. Ha também diferenciacdo de entrevista semi-estruturada,
entrevista estruturada e entrevista, entretanto, no material coletado as entrevistas sdo
estruturadas. Na citacdo de observacdo local direta, ndo se esclarece acerca dos aspectos que
seriam observados in loco e o tipo de instrumental de apoio para a coleta dos dados.

O tema observacdo direta refere-se a visitas in loco realizadas para a coleta de dados e
estava descrito sob o titulo delineamento na matriz de planejamento, em vez de ser
exemplificado como um procedimento de coleta de dados. As cinco recorréncias de
transcri¢cdo, narracdo e descricdo, citadas na matriz de planejamento do Programa Novo
Mundo Rural, estdo sob o titulo método de andlise de dados, porém, trata-se de procedimento
de tabulacdo de dados.

Por fim, conforme leitura dos documentos de planejamento da auditoria, 0 grupo de

discussdo, com duas recorréncias, refere-se ao grupo focal.
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13. Procedimento de Coleta e Tabulag¢éo dos Dados

Definicéo

A categoria Procedimento de Coleta e Tabulacdo de Dados é formada por pesquisa
documental, pesquisa postal, requisicdo de documentos e tabulacdo de dados. O tema pesquisa
documental representa a analise de documentos do programa, leitura de bibliografia sobre o
tema, pesquisas sobre o programa e fenémeno a ele relacionado na internet. O tema pesquisa
postal configura-se como o envio de questionarios (tipo lapis e papel), pelo correio
convencional, aos participantes da pesquisa. O tema requisi¢do de documentos contempla a
solicitacdo formal dos documentos do programa aos gestores. O tema tabulacdo de dados

significa a digitacdo dos dados em planilhas eletrénicas para analise estatistica.

Quadro 18. Procedimento de coleta e tabulagéo de dados

Categoria: Procedimento de coleta e tabulagdo de dados

Temas Freg. Exemplos Programa auditado
Pesquisa 24 Os dados foram extraidos de bibliografia sobre o tema, | Energia das
documental pesquisa na Internet, dados do DNDE/MME, Aneel, Pequenas

Eletronorte, Cepel e Chesf. [...] (Brasil, 2003c, p. 9) Comunidades
Pesquisa bibliografica e documental (Brasil, 2003h, p. | Novo Mundo Rural

37).
Pesquisa documental (Brasil, 2004h, p. 32) Sentinela
Pesquisa postal 15 Pesquisa postal para todos os centros de referéncia Sentinela

(Brasil, 2004h, p. 31)

Questionario postal para todos os gestores municipais e | Sentinela
estaduais e todos os centros de referéncia (Brasil,

2004h, p.30)

Aplicacdo de questiondrios as Secretarias de Saude de | Controle da

todos os Estados [...] (Brasil, 2001d, p. 19) Mortalidade Materna
Requisicdo de 10 Requisicdo formal de documentos (Brasil, 2003f, p. 33) | Prodetur
documentos

Requisicdo formal de documentos (Brasil, 2004h, p. | Sentinela

27)
Tabulacéo de dados 5 [...] transcricdo, narragdo, descri¢do (Brasil, 2003h, p. | Novo Mundo Rural

39)
Total 54

Legenda: Freq = freqliéncia

Analise
Verificou-se imprecisdo conceitual nas ANOPs em relacdo as terminologias adotadas
para coleta e analise de dados, havendo também ambiguidade na descricdo da aplicacdo das

mesmas. Dentre as terminologias descritas, houve uma recorréncia de “oficina de trabalho”
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(Brasil, 2000e, p. 16), entretanto, nos documentos consultados ndo se esclarece o tipo de
atividade realizada na oficina. Houve também duas recorréncias de pesquisas via internet,
narracdo e observacdo direta, sem maiores esclarecimentos sobre a aplicagdo das mesmas e o

tipo de informagé&o buscada.

14. Andlise dos Dados

Definicéo

A categoria Andlise dos Dados refere-se as analises realizadas pela auditoria em relagéo
aos dados coletados dos programas sociais, a saber: analise de contetdo; analise de dados
secundarios; andlise de riscos; analise qualitativa; analise quantitativa, analise orcamentaria e
financeira. O tema analise de conteldo refere-se a andlise qualitativa originalmente baseada
em Bardin (1977), poréem, nos documentos consultados ndo ha descri¢fes que fundamentem
essa definicdo. O tema analise de dados secundarios representa a analise de dados de terceiros
ou ndo coletados diretamente pelos auditores. O tema analise de risco esta definido no item
“3.8 Descricdo das técnicas utilizadas pela organizacao”, no presente trabalho. O tema anélise
gualitativa significa uso de analises subjetivas e o tema analise quantitativa refere-se a
analises numéricas. Houve recorréncias desses temas como técnicas de analise de dados nos
documentos consultados, mas ndo se encontrou elementos para a definicdo dos mesmos. O
tema analise orcamentaria e financeira representa a analise do uso dos recursos em relacéo aos
valores autorizados, empenhados e liquidados pelo programa. O tema série temporal com
grupo de controle é aquele empregado usualmente em pesquisa com comparacao de variaveis

através do tempo.

Quadro 19. Analise dos dados

Categoria: Anélise de dados

Temas Freq. Exemplos Programa auditado

Analise de Conteldo | 10 | Analise de contetido do grupo focal (Brasil, 2003b, p. 26) | Prodetur/NE

Anaélise de conteldo das entrevistas e grupos focais Morar Melhor
(Brasil, 2003f, p. 34)
Anaélise de dados 4 | Andlise de dados secundérios (Brasil, 2003e, p.3) Energia das Pequenas
secundarios Comunidades

Analise documental (Brasil, 2003f, p. 32)

Morar Melhor
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Categoria: Analise de dados

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Analise de riscos 3 A apuracdo dos custos de execucdo do PNLD [...] (Brasil, | Programa Nacional
1999b, p. 11) do Livro Didéatico
Fontes de financiamento; destinacdo e aplicacao de Novo-Emprego e
recursos [...] (Brasil 2002g, p. 3) Seguro Desemprego
Analise orcamentaria (Brasil, 2003¢, p.10) Energia das Pequenas
Comunidades
Andlise qualitativa | 12 Anélise qualitativa dos dados coletados (Brasil, 2003b, p. | Prodetur/NE
26)
Andlise quantitativa |17 Tratamento estatistico (Brasil, 2000e, p. 17) Pro-Agua/Semi-arido
Tratamento estatistico de questionarios e entrevistas | Prodetur/NE
estruturadas (Brasil, 2003b, p. 26)
Andlise orcamentéria | 6 Execucédo orcamentaria e financeira dos recursos Novo Mundo Rural
e financeira autorizados para o Programa Assentamento de
Trabalhadores Rurais no exercicio de 2000, 79,6% foram
utilizados para aquisicdo de terras [...] (Brasil, 2003h, p.
11)
Novo Mundo Rural
A execucdo orgamentaria efetiva (valor liquidado no
exercicio (X) menos o resto a pagar cancelado no
exercicio seguinte (X + 1)) em 2002 foi de 77,5% dos
recursos (Brasil, 2003h, p. 16)
A Tabela 1 demonstra a execugao orcamentaria e Sentinela
financeira do Programa Sentinela no periodo de
2000/2003 (Brasil, 2004h, p. 14)
Total 52

Legenda: Freq = freqliéncia

Andlise

Verificou-se que mesmo sendo citado nas ANOPs o uso da anélise de conteudo, ndo

foram mencionadas nos relatorios finais as referéncias as falas dos entrevistados as equipes

das ANOPs. Também praticamente ndo houve casos de citacdes de falas no corpo dos

documentos e ndo se encontraram andlises categoriais tematicas.

A expressdo analise de dados secundarios ndo esclarece o tipo de andlise, ocorreu o

mesmo na referéncia a analise estatistica, que por si s6, ndo revela o procedimento adotado.

Nas ANOPs encontrou-se bem descritas estatisticas descritivas como medias, percentuais e

totais dos dados, em alguns casos foram usadas correlacdes.
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A mencdo a andlise qualitativa e analise quantitativa ndo especificam os tipos de
analises realizadas, sendo possivel encontra-las somente através da leitura e manuseio dos
documentos analisados nesta tese.

Foram mencionadas como analise dos dados as analises RECI, Stakeholder e SWOT.
Entretanto, essas sdo técnicas utilizadas para o planejamento das auditorias e ndo na analise
dos dados coletados posteriormente ao planejamento. Verificou-se esse equivoco no
preenchimento da matriz de planejamento dos programas, no item que prevé a técnica de
analise de dados.

Devido a grande quantidade de informacdes qualitativas e quantitativas obtidas nas
ANOPs, sugere-se que a analise dos dados seja realizada com auxilio de softwares
estatisticos, como o Statistical Package of Social Science — SPSS e softwares para analise de

dados qualitativos como o Alceste, Evoque ou outros.

15. Métodos da Auditoria

Definicéo

A categoria Métodos da Auditoria foi formada pelos temas: estudo de caso; estudo-
piloto, exemplos extremos e série temporal com grupo de controle. De acordo com 0 TCU o
tema estudo de caso, representa um ou mais casos analisados, a partir dos quais se deduz o
funcionamento dos demais programas (casos), embora, metodologicamente essa definicéo se
refira ao estudo de um caso. O tema estudo-piloto representa a execucdo da auditoria em uma
unidade do programa para testar os instrumentais e os demais procedimentos conforme o
planejamento da auditoria. O tema exemplos extremos refere-se a delineamento com base em
casos de desempenho excepcional do programa, seja positivo ou negativo, representando
realidades extremas. O tema série temporal com grupo de controle possui a defini¢do

semelhante em pesquisa avaliativa e foi definida no item 2.4.1 Delineamento de Pesquisa.
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Categoria: Métodos da auditoria

Temas Freq. Exemplos Programa auditado

Estudo de caso 16 | Estudo de caso (Brasil, 2000g, p. 16) Proagua
A efetividade dos instrumentos de controle do PNLD foi | Programa Nacional do
aferida por intermédio [...] da realizagdo de estudos de Livro Didatico
casos junto as SEDUCSs (Brasil, 1999a, p. 7)

Estudo-piloto 3 | Foi realizado teste-piloto no Distrito Federal [...] (Brasil, | Reinsercdo Social do
2003d, p. 18) Adolescente em

Conflito com a Lei

Em funcéo do grande nimero de informagdes colhidas
durante a realizacdo do teste-piloto [...] (Brasil, 2003h, p. | Novo Mundo Rural
26)

Exemplos extremos 3 | Em cada grupo, foram identificados dois Estados com Controle da
atuacdo considerada boa dos comités de mortalidade Mortalidade Materna
materna, e dois em que essa atuacdo é deficiente ou
inexistente. (Brasil, 2001d, p. 21)

Série temporal com 3 | Série temporal com grupo de controle dos dados sobre Prodetur/NE

grupo de controle emprego, renda e n°. de leitos estabelecidos de
hospedagem (Brasil 2003b, p. 26)
Anédlise de série temporal (Brasil, 2004a, p.17) Prodetur/NE

Total 25

Legenda: Freq = freqliéncia

Analise

Verificou-se imprecisdo conceitual nas ANOPs em relagdo ao significado das
estratégias metodologicas, inclusive sob esse titulo sdo listados nas matrizes de planejamento
das auditorias: procedimentos de coleta de dados como consulta a dados secundarios, pesquisa
postal, pesquisa documental, escolha da amostra, visitas exploratorias, visitas in loco, critérios
de escolha dos estados. A denominacédo de estudo de caso foi utilizada de forma incorreta, na
verdade as ANOPs realizaram estudos comparativos ou longitudinais, com coleta de dados em
diversas unidades, como exemplo em 71 comunidades conforme ocorreu em uma auditoria de
programa. As denominacgdes observacao direta, observacéo in loco, visita e visita exploratoria
foram usadas para descrever o que é na verdade refere-se a pesquisa de campo. Conforme se
verificou nos documentos consultados as equipes de auditoria necessitam de aperfeicoamento
sobre os tipos de delineamentos, suas vantagens e desvantagens em relacdo a validade interna
e externa para a pesquisa avaliativa e a auditoria.

Foi citado em Brasil (2003b, p. 26) o delineamento “Série temporal com grupo de
controle de dados sobre emprego, renda e n°. de leitos em estabelecimentos de hospedagem”,
0 que indica conhecimento de delineamento adequado a estudos longitudinais para programas

que possuem longa duracéo, como foi o caso do Prodetur/NE.
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Encontraram-se duas recorréncias do termo pesquisa amostral nas ANOPS, embora nédo
seja um tema da categoria Delineamento da Auditoria, 0 que € outro exemplo de imprecisdo

na descric¢do sobre o tipo de pesquisa realizado.

16. Dificuldades da Auditoria

Definicéo

A Categoria Dificuldades da Auditoria refere-se as dificuldades na execucdo do
processo e esta relacionada a mortalidade instrumental, prazos curtos para cumprimento das
recomendacdes pelo programa; dificuldades técnicas da auditoria e do programa; criacdo do
grupo de contato de auditoria e acesso geografico aos participantes do programa. O tema
mortalidade instrumental representa a baixa taxa de resposta aos questionarios. O tema prazo
para a auditoria significa a limitacdo de tempo para a realizacdo da ANOP. O tema Prazos
para Cumprimento das Recomendac@es refere-se ao periodo concedido aos responsaveis pelo
programa para cumprimento e envio ao TCU, do plano de acdo, contemplando prazos de
implantacdo, cronograma de adocdo das medidas ao cumprimento das recomendacdes e a
indicacdo dos responsaveis pelas acBes. Tais prazos de 60 ou 90 dias sdo curtos para oS
programas, que em geral pedem prorrogacéo para a resposta ao TCU e para a implantacéo das
recomendacdes. O tema dificuldades técnicas da Auditoria refere-se a dificuldades internas da
equipe de auditoria para a realizacdo do processo de ANOP, por exemplo, a necessidade de
treinamento em analises qualitativas como a analise de conteudo para respostas de grupos
focais. O tema dificuldades técnicas do programa sao aquelas de ordem de funcionamento do
programa. O tema Grupo de Contato de Auditoria refere-se a criagdo de um grupo de pessoas
do programa com o objetivo de atuar como canal de comunicacdo entre o Programa e o
Tribunal para implantacdo e acompanhamento das recomendaces. O tema Acesso geografico

significa a dificuldade de localizagdo de enderego e acesso & moradia dos beneficiarios.
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Categoria: Dificuldades da Auditoria

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Mortalidade 7 | Baixa taxa de retorno dos questionarios (Brasil, 2003g, p. | Reinsercao Social do
instrumental 32) Adolescente em

[...] questionarios por via postal aos 411 conselheiros de
turismo [...] obtendo resposta a 218 questionarios (Brasil
20044, p. 17)

Conflito com a Lei

Prodetur/NE

Prazo para a
auditoria

Dada a limitacdo de tempo para a realizacdo dos
trabalhos, que é uma caracteristica das auditorias-piloto
do Projeto [...], o planejamento indicou a impossibilidade
de se realizar uma avaliagdo completa do Programa. [...]
(Brasil, 2000d, p. 33)

Pro-Agua/Semi-Arido

Prazos para
cumprimento das
recomendacoes

Remeta ao Tribunal, no prazo de 60 dias, plano de acéo
contendo o conjunto de metas correspondentes aos
indicadores de desempenho recomendados na alinea
"9.3.11 ", contemplando prazo para o atingimento dessas
metas, e 0 cronograrna de adocdo das medidas
necessarias a implantacdo das recomendacdes [...] com o
nome dos responsaveis pela implantacdo dessas medidas
(Brasil, 2003d, p. 98)

Remeta ao Tribunal, no prazo de 90 dias, plano de ag&o,
elaborado em conjunto com as Superintendéncias
Regionais, contendo o conjunto de metas correspondentes
aos indicadores de desempenho recomendados,
contemplando prazo para o atingimento dessas metas, e 0
cronograma de adocdo das medidas necessarias a
implantacdo das recomendacdes [...] com a identificacdo
dos responsaveis pela implantacdo dessas medidas
(Brasil, 2004c, p.58).

Pro-Agua/Semi-Arido

Novo Mundo Rural

Prazos para
cumprimento das
recomendacfes

Elabore plano de implantacdo de verses do Sistema de
Informacéo para a Infancia e a Adolescéncia - Sipia, com
cronograma que contemple informacBes a respeito do
custo de execugdo da medida socioeducativa por
adolescente e das atividades de profissionalizagdo,
escolarizacdo e lazer desenvolvidas durante o
cumprimento de medida (Brasil, 2003d, p. 97)

Reinser¢do Social do
Adolescente em
Conflito com a Lei

Dificuldades técnicas
da auditoria

Insuficiéncia e falta de clareza dos atos normativos
disciplinando a matéria (Brasil, 2003g, p. 30)

risco de ndo contar com assessoria ou software de analise
de contelido para grupos focais

Reinser¢do Social do
Adolescente em
Conflito com a Lei
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(cont.) Quadro 21. Dificuldades da Auditoria

Categoria: Dificuldades da Auditoria

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Dificuldades técnicas| 8 | Quanto ao Sistema Sipra, além de problemas técnicos, de | Novo Mundo Rural
do programa confiabilidade e de seguranga dos dados, constatamos

ainda que este ndo é alimentado regularmente pelas
Superintendéncias Regionais (Brasil, 2003h, p. 19)

Quanto aos fatores que impdem limites a realizagdo da Novo Mundo Rural
auditoria, consideramos como principais pontos: baixa
execucdo das acdes; baixa confiabilidade dos dados
disponiveis [...] (Brasil, 2003h, p. 26)

Grupo de contato de 7 | Estabelecam um grupo de contato de auditoria [...], para | Reinsercéo Social do
auditoria atuar como canal de comunicacdo com este Tribunal e Adolescente em

para acompanhar a implantacéo das recomendacdes desta | Conflito com a Lei

Corte de Contas € a evolucdo dos indicadores de

desempenho e o atingimento das respectivas metas

(Brasil, 2003d, p.79)

Acesso geografico 7 | A despeito da equipe de auditoria ter visitado localidades | Energia das Pequenas
de dificil acesso, sé possivel por meio de horas de Comunidades
viagens de barco ou trator, ndo houve condigéo
operacional de visitar aquelas ainda mais isoladas [...]
(Brasil, 2003c, p. 10)

Ha também dificuldades de acesso as associag¢bes, 0 que | Novo Mundo Rural
poderd dificultar a pesquisa (Brasil, 2003h, p. 26)

Total 40

Legenda: Freq = freqliéncia

Analise

Na categoria Dificuldades Internas da Auditoria foram mencionados problemas como
mortalidade instrumental, dificuldades em relacdo a prazo para execucdo da auditoria e
dificuldades técnicas, tais problemas também sdo comuns a pesquisa avaliativa em geral.
Entretanto, o conhecimento dessas limitacbes precisa ser considerado na adocdo de
providéncias pelo TCU, como forma de apoiar o trabalho das equipes que realizam as ANOPs
e minimizar seus impactos no resultado das ANOPs. Considerando que uma das principais
metas do TCU ¢é a verificacdo da prestacdo de contas dos governos em relacdo ao uso de
recursos, ao fazé-lo por meio da auditoria, torna-se necessario assegurar sua viabilidade.

Diante das limitacbes de tempo para a realizacdo das ANOPs constatadas na presente
pesquisa, sugere-se a organizacdo considerar a necessidade de ampliacdo dos prazos para a
execucdo do processo de ANOP. Assim como, a necessidade de continuar capacitando sua
equipe técnica no aparato metodologico necessario a “boa” realizacdo do trabalho de

auditoria, conforme constatado na meta-avaliacdo. Entre as possibilidades de melhoria da
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capacitacdo técnica metodoldgica e suporte organizacional, a estratégia de contratacdo de
consultores, adotada em algumas ANOPSs, mostrou-se eficiente e poderia ser considerada
como praxe para auditorias em areas especificas e de dificil dominio publico dos programas
publicos.

Conforme verificado por meio do tema Prazos para Cumprimento das Recomendacdes a
organizacdo, existe a necessidade de rever 0s prazos para que 0s programas implantem as
recomendacdes. Pois, os prazos de 60 e 90 dias ndo parecem suficientes a amplitude e
complexidade dos programas e os esfor¢cos necessarios para fazé-lo. Nesse sentido,
identificou-se uma diferenciagdo nos prazos concedidos a dois programas, 0 Reinsercéo
Social do Adolescente em Conflito com a Lei e 0 Novo Mundo Rural, para cumprir as
mesmas recomendacdes. As recomendacdes foram: a elaboracdo do plano de acdo com prazos
para 0 alcance das metas e cronograma das recomendacdes, com responsaveis pela
implantacdo das medidas. N&o se identificou nos documentos consultados fatores que
levassem & diferenciacdo de prazos para as mesmas recomendacdes. A medida que os prazos
de 60 ou 90 dias tornam-se curtos para 0s gestores dos programas, tornam-se curtos também
para o préprio TCU acompanha-los.

Apesar das dificuldades apontadas para a realizacdo das ANOPs, o TCU possui
alternativas para supera-las. Devido ao conhecimento de seu corpo técnico e evolucdo da
ANOP, o0s ajustes metodoldgicos necessarios poderiam ser alvo de discussdao e
aprimoramento. Uma alternativa a avaliacdo e auditoria de grandes programas seria trabalhar
com amostras aleatérias que garantam a representatividade dos resultados e utilizar

delineamentos de pesquisa que minimizem as ameacas a validade interna e externa.

17. Responsabilizagéo

Definicéo

A categoria Responsabilizacdo representa o comportamento dos gestores do programa
sua consisténcia com leis e normas, regulamentacédo interna do programa e modificacdo de
procedimentos internos. O tema consisténcia com leis e normas significa a adequacdo do
programa a leis, decretos, normas operacionais, normativos, diretrizes e manuais. O tema
papel desempenhado representa a execucdo das aces do programa com base em propostas
pré-estabelecidas, atribuicbes das instancias envolvidas no Programa, definicdo de
competéncia na execucdo das acdes e da atuacdo institucional e de seu papel institucional. O

tema regulamentacdo interna do programa refere-se a regulamentagdo do Programa, por meio
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de documentos, convénios e proposicdo de modelos a serem adotados no programa. Exemplo,
a elaboracdo de cartilhas e manuais de procedimentos do programa, detalhando metodologias
de atendimento ao beneficiario. O tema modificacdo de procedimentos internos do programa
refere-se a novas diretrizes e critérios a serem incorporados ao programa em suas
documentacdes legais e o estabelecimento ou modificacdo de prazos das atividades do

programa.

Quadro 22. Responsabilizacéo

Categoria: Responsabilizacdo

Temas Freq. Exemplos Programa auditado
Consisténcia com leis | 55 | Os profissionais que atuam no programa Sentinela Sentinela
e normas deverdo, obrigatoriamente, de acordo com o ECA, seguir

0s mandamentos estabelecidos para a Politica de
atendimento (arts. 86 e 87, incisos) [...] (Brasil, 2004h, p.

16)
[...] se as atribuicdes das instancias envolvidas estdo Reinser¢do Social do
claras (Brasil, 2003g, p. 30) Adolescente em

Conflito com a Lei
Estabeleca, nos contratos de subempréstimo, o

compromisso do submutudrio (Brasil, 20044, p. 93) Prodetur/NE
Papel desempenhado 21 | A Superintendéncia Nacional de Desenvolvimento Programa Novo
agrario, no exercicio de suas atribuigdes [...] (Brasil, Mundo Rural
2003h, p. 17)
[...] uma vez que ndo cabe ao Incra, como érgdo executor | Programa Novo
da politica fundiéria, a execucdo dos programas de Mundo Rural
fomento e assisténcia técnica (Brasil, 2003h, p. 15)
Regulamentacédo 18 | Disponibilize as UEGPs documentos considerados Pro-Agua/Semi-
interna do programa modelos, desenvolvidos na prépria Unidade de Avrido

Gerenciamento do Programa -Gestdo - UGPG ou em
alguma das unidades estaduais, como, por exemplo,
termos de referéncia para o desenvolvimento de planos
diretores de recursos hidricos, para a elaboracéo de
estudos concernentes a cobranga pelo direito de uso da
agua, assim como documentos sobre diretrizes gerais e
especificas relativas ao Pro-Agua/Semi-Arido (Brasil,

2000d, s/n).

O regimento interno do INCRA [...] prevé trés instancias | Programa Novo

[...] (Brasil, 2003h, p. 17) Mundo Rural
Modificacdo de 12 | Promova alteracGes nos regulamentos dos conselhos de | Prodetur/NE
procedimentos turismo, com vigéncia a partir do segundo mandatos
internos do programa desses colegiados [...] (Brasil, 2004a, p.94)

Estabeleca clausula nos convénios/termos de Sentinela

responsabilidade [...] (Brasil, 2004d, p.95)

Total 106

Legenda: Freq = freqliéncia
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Analise

Na categoria Responsabilizacdo tanto pelos temas nomeados nessa categoria e pela
expressiva quantidade de fontes de dados secundarios utilizados nas ANOPs, verificou-se 0
aspecto sancionador das avaliacGes, pois ha forte énfase na Normatizagdo para os programas.
Nesse sentido, também se destacou recorréncia do tema Consisténcia com Leis e Normas e

Papel Desempenhado.

18. Comunicacéo Institucional

Definicéo

A categoria Comunicacdo Institucional define-se pelos sistemas de informacgdo dos
programas, comunicacdo com beneficiarios, parceiros e publicizagdo. Os sistemas de
informacdo sdo os sistemas informatizados como bancos de dados para armazenamento do
perfil dos beneficidrios e controle de atividades relacionadas ao programa. O tema
comunicagdo com 0s parceiros significa a divulgacdo do programa por meio de documentos e
orientagBes sobre procedimentos e ocorre nos niveis federal, estadual e municipal em relagdo
aos parceiros e beneficiarios. O tema publicizacdo representa a divulgacdo das acdes do
Programa para a sociedade, acOes de sensibilizacdo, mobilizacdo das comunidades e

divulgacdo da politica nacional na qual o programa se insere.

Quadro 23. Comunicacao Institucional

Categoria: Comunicacao Institucional

Temas Freq. Exemplos Programa
auditado
Sistemas de Elabore plano de implantacéo de versdes do Sistema de | Reinsercéo Social
informac&o Informacéo para a Inféncia e a Adolescéncia - Sipia, do Adolescente em

com cronograma que contemple informagdes a respeito | Conflito com a Lei
do custo de execucdo da medida socioeducativa por
adolescente e das atividades de profissionalizagéo,
escolarizacdo e lazer desenvolvidas durante o
cumprimento de medida (Brasil, 2003d, p. 78)

5 Implemente ou amplie, a exemplo do que ja acontece no | Morar Melhor
Programa Habitar Brasil/BID, acdes voltadas ao
Desenvolvimento Institucional dos agentes executores
das politicas municipais de habitacao (Brasil, 2004e, p.
108)
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(cont.) Quadro 23. Comunicagdo Institucional

Categoria: Comunicacao Institucional

Temas Freq. Exemplos Programa
auditado
Comunicagdo com 16 | Desenvolva canais de comunicacao regulares com Prodetur
parceiros estados e municipios por meio de, por exemplo, féruns

de discussao na internet e eventos regulares para troca
de experiéncias entre os executores das acdes,
incluindo a disseminacéo de boas praticas e de
informacdes registradas em textos, cartilhas ou outros
meios sobre a importancia das atividades do trabalho
social para as familias atendidas (Brasil, 2004e, p.132)

Institua canal formal de comunicago permanente, Sentinela
entre o Ministério e os demais gestores do Programa,
como por exemplo, por meio da criagdo de um sitio
especifico para o Programa Sentinela, com lista de
discussdo, correio eletrdnico, concurso de boas
praticas, espaco para divulgacdo de informacdes e
encaminhamentos de interesse do Programa; (Brasil,
2004d, p. 95)

Novo Mundo
[...] falta de comunicacdo e coordenacdo entre a sede e | Rural

as superintendéncias regionais [...] (Brasil, 2003h, p.
34)

Publicizacdo 6 | Dissemine as boas préaticas desenvolvidas por Sentinela
municipios e estados apresentadas neste Relatdrio.
(Brasil, 2004d, p.96)

Divulgar mais amplamente a existéncia de um Controle da
protocolo de pré-natal elaborado pelo Ministério da Mortalidade
Saude, certificando-se de que esté atingindo seu Materna

publico alvo e ressaltando a necessidade de sua adogao
(Brasil, 2001d, p. 92)

Total 27

Legenda: Freq = freqliéncia

Analise

A Comunicacédo Institucional nos niveis federal, estadual e municipal e a publicizacdo
parecem ser um problema comum aos programas avaliados, que possuem sistemas de
informacdo e comunicacdo deficientes, conforme apontam as auditorias. A busca de
publicizacdo pode ser verificada no canal de comunicacdo aberto que a organizacdo busca
manter com a sociedade civil para divulgar seus resultados, a exemplo do Evento realizado
periodicamente Dialogo Publico. Esse evento caracteriza-se pela apresentacdao de resultados
das ANOPs a membros internos e externos da organizacdo. Assim, possui participacao aberta,

sdo convidados ONGs, representantes do Governo dos programas Auditados e outros.
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19. Objetivos dos programas auditados

A seguir, a definicdo dos objetivos de implantacdo, intermediarios e finais de acordo
com Posavac e Carey (2003). O tema objetivos de implantacdo representa os niveis de
atividade do programa necessarios para a sua instalagdo, funcionamento e alcance dos
resultados e refere-se as atividades necessarias para iniciar o funcionamento integral do
programa. O tema Objetivos intermediarios define o que se espera como resultado da
implantacdo do programa e representam o programa em funcionamento. O tema Objetivos
finais descreve os resultados finais que se espera alcangar com o programa, refletem a

modificacdo da linha de base, antes da instalacdo do programa, ao momento da avaliag&o.

Quadro 24. Frequéncia da Classificacdo dos Objetivos dos Programas Avaliados

Auditorias de Programas Obijetivo
Implan- | Interme- | finais | Total
tacdo diarios
Programa Controle da Mortalidade Materna 9 10 0 19
Programa Novo Mundo Rural 2 13 4 19
Programa Reinsercdo Social do Adolescente em Conflito com a Lei 2 10 5 17
Programa Energia das Pequenas Comunidades 4 9 2 15
Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Recursos Hidricos para o 4 4 5 13
Semi-arido Brasileiro — Pro-Agua/Semi-Arido
Programa Morar Melhor 1 4 4 9
Programa de Desenvolvimento do Turismo do Nordeste — Prodetur/NE 1 4 2 7
Programa Nacional do Livro Didatico — PNLD 0 1 0 1
Programa de Enfrentamento a Exploracéo e Abuso Sexual de Criancas e 2 2 2 6
Adolescentes — Sentinela.
Programa Novo Emprego e Seguro Desemprego 0 1 1 2
Total 25 58 25 | 108

Analise

Conforme destacado no quadro acima de acordo com a distribuicdo da classificacdo dos
objetivos baseada na recorréncia dos mesmos dentro dos documentos consultados, verificou-
se que ndo constam nos documentos pesquisados o0s objetivos de implantacdo do Programa
Nacional do Livro Didatico e Novo Emprego e Seguro Desemprego. 1sso ndo significa que o
programa n&o possua tal tipo de objetivo, e sim que na realizagdo da ANOP ndo se descreveu
0 objetivo. Isso pode ter ocorrido devido a dificuldade que os formadores de politica e
programas possuem em definir claramente os objetivos, ou devido a falhas no levantamento
da auditoria por néo ter apreendido de forma suficiente o desenho do programa.

Verificou-se também que ndo constam os objetivos finais dos Programas Controle da

Mortalidade Materna e Programa Nacional do Livro Didatico. Acredita-se que qualquer
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programa possua objetivo final. Entretanto, o fato de ndo constarem nos relatdrios analisados
também pode ter ocorrido devido em funcdo da dificuldade dos formuladores dos programas
em definir os objetivos, ou pode ter havido a falha no levantamento da auditoria, por ndo ter
apreendido de forma suficiente o desenho do programa.

No planejamento e criacdo de objetivos de um programa, em geral a cada objetivo final,
correspondem objetivos de implantacdo e objetivos intermediarios (Posavac & Carey, 2003).
Ha grande variedade nas frequéncias constatadas na classificacdo dos objetivos, embora
avaliacOes de diferentes programas. Por exemplo, no Programa Novo Mundo Rural (Brasil,
2003b, p. 10) o objetivo “prover os assentamentos de infra-estrutura social e de producéo, de
modo a garantir sua sustentabilidade” (p.10) inclui na primeira parte da definicdo um objetivo
intermediario; e na segunda parte, onde se 1€ “garantir a sustentabilidade” dos assentamentos,
um objetivo final. Entretanto, os resultados sugerem maior concentragdo da ANOP na
compreenséo e avaliacio de objetivos intermediérios dos programas. E importante que numa
avaliacdo se considerem todos o0s trés tipos de objetivo, nesse sentido, o enfoque nos objetivos
intermediarios dos programas possui caracteristica de avaliagdo de processo (ERS, 1998).
Para avaliar um programa de forma integral, é importante considerar todas as fases do
programa e verificar se realmente ele possui as condi¢cdes de avaliabilidade necessarias para
fazé-lo (Cotta, 1998; Posavac & Carey, 2003). Ou ainda, planejar uma avaliagdo que supra tal
lacuna.

Concluida a apresentacdo das categorias, apresentou-se a seguir, um quadro resumo das

19 categorias encontradas na presente a pesquisa.
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Categoria Freq Temas Freq.
Cat. Temas
1. Avaliacéo de processo 134 | Planejamento e avaliacdo dos processos 19
Processo organizativo 38
Execucdo do programa 59
Capacitagdo da equipe do programa 18
2. Avaliacdo de necessidades 16 | Necessidades do programa 13
Necessidades do beneficiario 3
3. Avaliagdo de Impacto/Resultado 136 | Impacto direto 38
Impacto indireto 5
Indicador de desempenho 93
4. Avaliacdo da eficiéncia 54 | Custo-beneficio 22
Materialidade 27
Eficiéncia 5
5. Boas praticas do programa 77 | Experiéncias bem sucedidas 20
Programas analogos 5
Critério de equiidade social 27
Estratégias de participacao 25
6 .Monitoramento do programa 67 | Acompanhamento dos participantes 10
Acompanhamento das a¢Ges 34
Controle 10
Pesquisas 13
7. Politica do programa 84 | Politica nacional 21
Parceiros governamentais 39
Parceiros ndo governamentais 24
8. Fontes de dados da auditoria 102 | Base de dados 53
Fontes de dados secundarios 15
Bibliografia especializada 34
9. Respondentes da auditoria 254 | Beneficiarios 17
Equipe técnica 100
Especialistas 100
Instituicbes 30
Parceiros do programa 7
10. Planejamento da auditoria 96 | Analise RECI 6
Andlise Stakeholder 12
Anélise SWOT 13
Avaliacdo de riscos 9
Benchmarking 21
Técnica de indicadores de desempenho 11
Mapa de produtos e processos 14
Matriz de planejamento 10
11. Critério de selecdo da amostra da 20 | Amostra aleatéria 3
auditoria Volume de recursos 5
Diferenciais de atendimento 5
Distancia geografica 3
Quantidade de atendimentos 4
12.Técnicas de coleta de dados da 102 | Questionario 27
auditoria Entrevista 40
Observacéo direta 12
Grupo focal 23
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Categoria Freq | Temas Freq.
Cat. Temas
13. Procedimento de coleta e tabulagéo 54 | Pesquisa documental 24
dos dados Pesquisa postal 15
Requisi¢do de documentos 10
Tabulacdo de dados 5
14. Anélise dos dados 52 | Anélise de contetdo 10
Andlise de dados secundarios 4
Anélise de riscos 3
Analise qualitativa 12
Analise quantitativa 17
Andlise orcamentéria e financeira 6
15. Métodos da auditoria 25 | Estudo de caso 16
Estudo-piloto 3
Exemplos extremos 3
Série temporal com grupo de controle 3
16. Dificuldades internas da auditoria 40 | Mortalidade instrumental 7
Prazo para a auditoria 3
Prazo para cumprimento das recomendagdes 5
Dificuldades técnicas da auditoria 3
Dificuldades técnicas do programa 8
Grupo de contato da auditoria 7
Acesso geografico 7
17. Responsabilizacdo 106 | Consisténcia com leis e normas 55
Papel desempenhado 21
Regulamentacéo interna do programa 18
Modificacdo de procedimentos internos do programa 12
18. Comunicacéo Institucional 27 | Sistemas de informac&o 5
Comunicacdo com parceiros 16
Publicizacdo 6
19. Objetivos do programa 108 | Implantacéo 25
Intermedidrios 58
Finais 25

Legenda: freq. (freqiiéncia); Cat. (Categoria)

4.5 Sintese de Resultados das Categorias da Andlise de Contetdo

Assim, as 19 categorias resultantes da analise de contetdo foram sintetizadas em cincoo

agrupamentos: a) Caracteristicas dos programas; b) Enfoque da auditoria; ¢) Contexto

Politico; d) Métodos e Técnicas e; e) Dificuldades da auditoria. Os agrupamentos seguiram o

criterio de semelhanca entre os temas das categorias e por consequéncia das categorias. A

sequir sdo listadas as categorias dos agrupamentos, seguindo-se a numeracdo da analise de

conteudo.
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Quadro 26. Sintese de Categorias: Caracteristicas dos Programas

Caracteristicas dos Programas

Categorias Temas Freqiiéncia do
agrupamento

Experiéncias bem sucedidas
5. Boas praticas do Programa Programas analogos
Critério de equidade social
Estratégias de participacao 77

Acompanhamento dos participantes
6. Monitoramento do Programa Acompanhamento das a¢Ges
Controle

Pesquisas 67

Sistemas de informacao
18. Comunicagdo Institucional Comunicacéo com parceiros
Publicizacdo 27

Implantacéo
19. Objetivos do Programa Intermediarios
Finais 108

TOTAL 279

As caracteristicas dos Programas sdo descritas nas ANOPs e envolvem as Boas Praticas,
Monitoramento dos Programa, Comunicacao Institucional e os Objetivos do Programa. Com
279 recorréncias, indica as especificidades do funcionamento dos Programas Sociais.

Os programas sociais de governo possuem elementos que os destacam, as boas
praticas, que nao abrangem o Programa como um todo; porém, sdo diferenciais de
funcionamento cuja disseminacao é estimulada pelas ANOPs e apresentaram 77 recorréncias.

O monitoramento dos programas € uma lacuna dos programas sociais apontado pelas
ANOPs, 67 recorréncias, e precisa ser aperfeicoado e acompanhado efetivamente na prética
quotidiana dos programas sociais.

As ANOPs estimulam o aperfeicoamento da comunicacao institucional dos programas,
dos seus sistemas de informacdo, comunicacdo com parceiros e melhor divulgacdo das acoes
do Programa.

A descricdo dos objetivos dos programas apresenta deficiéncias e nem sempre
contempla as fases de implantacéo, intermediaria e final dos Programas. Algumas descri¢des
sdo imprecisas, dificultando a compreensdo do Programa e o planejamento de sua avaliagéo.
A insuficiente descricdo de objetivos que se origina dos programas afeta a compreenséo e
descricdo dos objetivos no planejamento das ANOPs.




210

Quadro 27. Sintese de Categorias: Enfoque da Auditoria

Enfoque da Auditoria

Categorias Temas Freqiiéncia do
agrupamento
Planejamento e avaliagdo dos processos
1. Avaliacdo de processo Processo organizativo
Execucdo do programa
Capacitacdo da equipe do programa 134
2. Avaliagdo de Necessidades do programa
necessidade Necessidades do beneficiério 16
3. Avaliagdo de Impacto direto
impacto/resultado Impacto indireto
Indicador de desempenho 136
Custo-beneficio
4. Avaliacdo da eficiéncia Materialidade
Eficiéncia 54
Consisténcia com leis e normas
17. Responsabilizacéo Papel desempenhado
Comprometimento
Regulamentacéo interna do programa 106
TOTAL 446

O enfoque da ANOP ¢ definido a partir do estudo de viabilidade dos Programas e
planejamento da auditoria, os enfoques podem ser nos processos do programa, necessidades,
resultados, eficiéncia e na responsabilizagdo dos gestores e executores. O Enfoque da
Auditoria foi um dos cinco agrupamentos com maior quantidade de recorréncias (446) e
indica a importancia do enfoque das ANOPs em relagdo aos programas. Verificou-se que uma
ANOP pode possuir mais de um enfoque, sendo que os trés enfoques mais recorrentes foram
nos resultados (136), processo (134) e responsabilizacéo (106).

ANOPs que enfatizam o processo desde o planejamento dos Programas a gestdo e
qualificacdo da equipe técnica que executa as agoes.

O enfoque menos recorrente (16) foi o de avaliagdo de necessidades que enfatiza as
necessidades do Programa e dos beneficiarios. Este resultado € coerente com a natureza da
ANOP, visto que o seu enfoque principal, conforme definicdo é o processo, impacto e
responsabilizacéo.

As ANOPs enfocam resultados dos programas, quer sejam diretos ou indiretos, e a
partir deles busca o estabelecimento de indicadores de desempenho. Esse foi o enfoque mais

recorrente (136).
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ANOPs que enfatizam a eficiéncia se atém ao custo-beneficio, materialidade e
eficiéncia dos Programas, caracteristicas proprias de auditoria contdbil e adequados aos
objetivos gerais da organizacgdo, seja o controle dos gastos e uso dos recursos publicos.

Uma caracteristica marcante e a terceira mais recorrente (106) foi ANOPs que
enfatizam a cobranca da responsabilizacdo dos gestores em relagdo as a¢cdes do Programa, o
que se observa no cumprimento do seu papel em relacdo as Leis, normas e regulamentacdes

gue sustentam os Programas.

Quadro 28. Sintese de Categorias: Contexto Politico

Contexto Politico

Categoria Temas Freqiiéncia do agrupamento
Politica nacional
7. Politica do Programa Parceiros governamentais
Parceiros ndo governamentais 84
TOTAL 84

Justifica-se a denominacédo Sintese de Categorias para apenas uma categoria, no caso, 0
contexto politico, pela sua relevancia para a compreensdo da ANOP. Além disso, adota-se 0
pressuposto de Bardin (1977) que uma analise de conteudo deve considerar, entre outros
critérios, a representatividade e pertinéncia da categoria em relacdo ao contetdo analisado.

Os Programas Sociais auditados estdo inseridos num contexto politico amplo, que é a
politica nacional dos governos, caracteristica relevante com freqiiéncia de 84 que incide
sobre as acbes dos Programas e das ANOPs. A politica dos programas envolve as parcerias
com instituiches governamentais e ndo-governamentais e a agdo governamental nas suas

diferentes areas de atuacao.
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Métodos e Técnicas

Categorias

Temas

Freqiiéncia do
agrupamento

8. Fonte de dados da auditoria

Base de dados
Fontes de dados secundarios
Bibliografia especializada

102

9. Respondentes da auditoria

Beneficiarios

Equipe técnica
Especialistas
InstituicOes

Parceiros do programa

254

10. Planejamento da auditoria

Analise RECI

Andlise Stakeholder

Analise SWOT

Avaliacéo de riscos

Benchmarking

Técnica de indicadores de desempenho
Mapa de produtos e processos

Matriz de planejamento

96

11. Critério de Selecdo da
Amostra da auditoria

Amostra aleatoria

Volume de recursos
Diferenciais de atendimento
Distancia geografica
Quantidade de atendimentos

20

12. Técnicas de coleta de dados
da auditoria

Questionario
Entrevista
Observacéo direta
Grupo focal

102

13. Procedimento de coleta e
tabulacdo de dados

Pesquisa documental
Pesquisa postal
Requisi¢do de documentos
Tabulacdo de dados

54

14. Analise dos dados

Analise de contetdo

Analise de contetdo

Analise de dados secundarios
Analise de riscos

Andlise qualitativa

Andlise quantitativa

Andlise orcamentdria e financeira

52

15. Método da auditoria

Estudo de caso

Estudo-piloto

Exemplos extremos

Série temporal com grupo de controle

25

TOTAL

705

O maior agrupamento de categorias e com maior numero de recorréncias (705) foi o de

Métodos e Técnicas da auditoria. Esse agrupamento abrange fonte de dados, respondentes,

planejamento da auditoria, critérios de selecdo, técnicas e instrumentos de coleta,

procedimentos de coleta, analise de dos dados e 0 método da auditoria.
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Os métodos e técnicas adotados nas ANOPs possuem semelhanga aos métodos e
técnicas da pesquisa avaliativa. Entretanto, em alguns aspectos poderiam obter maior preciséo
metodologica no seu uso e aplicacdo aos Programas, por sua vez, contribuiriam mais na
producéo de resultados para os gestores dos programas.

As ANOPs utilizam fortemente fontes de dados secundarios como: bases de dados dos
Programas e outras bibliografias especializadas (total de 102 recorréncias). Entretanto, as
bases de dados dos Programas apresentam-se em geral desatualizadas e nao capazes de
proporcionaram informacdo confidvel. Essa limitagdo dos programas Sociais poderia ser
superada nas ANOPs com énfase maior na coleta de dados priméarios pela auditoria. 1sso
demandaria maior tempo e recursos humanos, necessitando de apoio institucional para fazé-
lo.

A auditoria busca dados primarios, conforme demonstra a categoria de respondentes,
com o0 maior numero de recorréncias (254) no agrupamento. Participam da auditoria
beneficiarios, equipe técnica, especialistas, instituicbes e parceiros dos Programas. Conforme
analise de contetudo, a ANOPs poderia enfatizar mais os beneficiarios diretos dos Programas
Sociais, que pelo seu tamanho e abrangéncia demandaria estratégias de apoio institucional a
equipe de auditores para realiza-lo.

A fase de planejamento da auditoria demanda tempo considerdvel no processo de
ANOP, essa categoria teve 96 recorréncias. O planejamento da auditoria é realizado com base
em um conjunto de técnicas utilizadas de forma alternada pelas equipes de auditoria em
relagdo a cada Programa auditado. Nesse sentido, transparece nos relatos o dominio do uso
das técnicas pelas equipes de auditoria.

Os critérios de selecdo da amostra das auditorias sdo geralmente intencionais (volume
de recursos recebido pelo programa, diferenciais de atendimento, distancia geografica), as
ANOPs buscam amostras representativas através de amostras estatisticas.

As técnicas e os instrumentos de coleta de dados utilizados nas ANOPs, com 102
recorréncias, foram questionarios, entrevistas, observacdo direta e grupo focal. Verificou-se
gue ndo é uma praxe da ANOP a descricdo do processo de construcdo do instrumental de
coleta de dados. Porém, a descricdo dos mesmos e a explicitacdo de sua base tedrica
reforcariam a validade do processo de criacdo, aplicacao e resultados produzidos. Em alguns
casos foram utilizados consultores da area do Programa para a criacdo dos instrumentos,

considerando-se as especificidades dos Programas Sociais. Sugere-se que essa pratica seja
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mantida para todas as ANOPSs, para assegurar a producédo de dados confiaveis que denotem o
fendmeno no qual o Programa intervém.

Os procedimentos de coleta e tabulacdo de dados usuais das ANOPs foram: pesquisa
documental, postal, requisicdo de documentos e tabulagédo de dados, com um total de 54
recorréncias nessa categoria.

Com 52 recorréncias a analise de dados € um elemento importante para o trabalho da
ANOP, destacando-se a capacidade das equipes de auditoria em realizar analises
guantitativas. As ANOPs desenvolvem andlises qualitativas e quantitativas de dados dos
Programas. A equipe de auditoria referiu necessidade de treinamento em analise qualitativa e
a importancia da participacdo de consultores nessa area, principalmente em analise de
contetdo.

Os delineamentos das ANOPs foram ndo experimentais, verificou-se que as auditorias
carecem de aperfeicoamento conceitual no uso e compreensdo das terminologias e tipos
delineamentos de pesquisa avaliativa, ja que se propde a realizar uma trabalho de auditoria
semelhante a uma avaliacdo de programas. Poderiam ser mais bem utilizados o survey e
estudo de caso, as estratégias para controlar ameacas internas e externas aos resultados

produzidos.

Quadro 30. Sintese de Categorias: Dificuldades para realizacdo da auditoria

Dificuldades para realizacdo das auditorias

Categorias Temas Freqiiéncia do
agrupamento

Mortalidade instrumental

Prazo para a auditoria

16. Dificuldades internas Prazo para cumprimento das recomendagdes
da auditoria Dificuldades técnicas da auditoria
Dificuldades técnicas do programa

Grupo de contato da auditoria

TOTAL 40

Justifica-se a denominacdo Sintese de Categorias para apenas uma categoria, no caso,
dificuldades para a realizacdo da auditoria pela sua relevancia para a compreensdo da ANOP.

As dificuldades para a realizacdo das ANOPs que séo internas da organizacdo, com 40
recorréncias. As dificuldades estéo relacionadas a processos internos de realizagdo da ANOP,
como mortalidade instrumental, dificuldades técnicas e o estabelecimento de grupo de contato
de auditoria. Aspectos da organizagdo que inervém no processo de ANOPs sdo 0s prazos

concedidos para a realizacdo da auditoria e prazo que a auditoria concede aos programas para
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cumprir as recomendacdes. O grupo de contato de auditoria pode ser um elemento facilitador
do monitoramento da adogcdo das recomendacdes, nesse sentido, precisa de um
acompanhamento ap6s auditoria para auxiliar o intercambio com a organizacéo auditada.

As restrigdes de mortalidade instrumental e dificuldades técnicas que afetam as ANOPs,
poderiam ser melhoradas mediante capacitacdo em pesquisa avaliativa, que possui estratégias
para diminuigdo da mortalidade instrumental e oferece referencial tedrico e metodoldgico para
a realizacdo de APs.

Os prazos para a realizacdo das auditorias foram em geral exiguos. Nesse sentido,
necessitam de apoio institucional para que sejam repensados ou seja, criadas estratégias
alternativas para que ndo afetem negativamente a qualidade do trabalho das ANOPs. Prazos
exiguos podem enfraquecer os resultados das auditorias, pois ndo permitem os cuidado e
tempo necessarios para a realizacdo dos processos de planejamento, execucdo e divulgacédo

dos resultados da auditoria.

4.6 Sintese de Estudos Qualitativos: Critérios do Joint Committee e Sintese de

Categorias da Analise de Contetdo

As analises qualitativas empregadas nesta tese apresentaram resultados comuns, o que
tornou possivel a elaboracdo da Sintese dos Estudos Qualitativos, a partir da qual foram
resumidos os resultados da meta-avaliagdo, considerando-se as pontuagdes das auditorias
conforme critérios do Joint Committee, e as freqiiéncias da Sintese Categorias da Analise de
Contetdo. Para melhor visualizacdo dos resultados, apresentou-se primeiro o quadro que
possibilitou a comparacdo conceitual e em seguida o quadro comparativo dos resultados das
analises. ApOs os quadros os resultados foram comentados, seguindo-se 0s cinco
agrupamentos tematicos das sinteses das andlises: Contexto Politico; Caracteristicas dos
Programas; Enfoque da Auditoria; Métodos e Técnicas e Dificuldades para a realizacdo da
Auditoria.

Assim, pode-se visualizar na proxima pagina dois quadros um ao lado do outro,
possibilitando as comparacdes entre as questdes orientadoras da meta-avaliacdo. Foram
apresentados na primeira coluna os critérios do Joint Committee, demonstrando o que foi
avaliado; na segunda coluna, as pontuacfes de cada critério, na terceira coluna, a Sintese de
Categorias da Analise de Conteudo e na ultima coluna, a frequéncia dos Agrupamentos das

Categorias.
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As pontuacdes para os critérios foram ponderadas considerando-se:
EXCELENTE > 90 < 100 de pontos atribuidos como SIM (3), ou seja, entre 9 e 10 pontos.
BOM > 70% < 80% de pontos atribuidos como SIM (3), ou seja, entre 7 e 8 pontos.
PARCIAL > 50% < 60% de pontos atribuidos como SIM (3), ou seja, entre 5 e 6 pontos.
INSUFICIENTE < 50% de pontos atribuidos como SIM (3), ou seja, até 4 pontos.

Essa categorizacdo de excelente, bom, parcial e insuficiente foi criada para possibilitar e
facilitar a comparacédo dos resultados. Os pontos de corte foram escolhidos dedutivamente em

relacdo a cognicdo de pontuacdes atribuidas em avaliacfes em geral.



Figura 8. Comparagdo de Estudos Qualitativos: conceitos

Critérios do Joint Committee
Contexto Politico
1. Os publicos do programa e participantes da auditoria foram identificados?

I

8. O relatério descreve claramente o contexto do programa?
14. A auditoria considerou as posturas dos diferentes grupos de interesse no
programa?

Caracteristicas do Programa
4. As informacdes coletadas possuem alcance suficiente para entender o

funcionamento do programa?
7. O relatorio descreve claramente o programa?
9. O relatorio descreve claramente os objetivos do programa?

Enfoque da Auditoria
5. As informac@es coletadas foram suficientes para refletir os objetivos da
auditoria?
11. O relatorio descreve claramente os resultados da auditoria?
12. O relatorio descreve claramente as conclus6es da auditoria?
13. O relatorio justifica claramente as recomendages da auditoria?
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Métodos e Técnicas
6. As técnicas de analise de dados foram explicitadas?
10. O relatério descreve claramente os procedimentos metodolégicos da
auditoria?
16. Os procedimentos de coleta de informacdes foram descritos com clareza?
17. Os instrumentos para a coleta de informagGes eram validos?
18. Foram tomadas medidas para garantir o minimo de erros na coleta dos dados?
19. A informacdo quantitativa foi adequadamente analisada?
20. A informacdo qualitativa foi adequadamente analisada?

Dificuldades para a realiza¢do da auditoria
2. A equipe de auditoria possui treinamento adequado para realizar a auditoria?
3. Consultores externos, de areas especificas, participaram da auditoria ?
15. Os recursos da auditoria (tempo, dinheiro e funcionarios) foram adequados

para a realizacdo das atividades previstas?

Sintese de Categorias da Analise de Contelido
Contexto Politico
7. Politica do Programa: Politica nacional; Parceiros governamentais; Parceiros
ndo governamentais.

Caracteristicas dos Programas
5. Boas praticas do Programa: Experiéncias bem sucedidas; Programas
analogos; Critério de equiidade social; Estratégias de participacao.
6. Monitoramento do Programa: Acompanhamento dos participantes;
Acompanhamento das ac¢des; Controle; Pesquisas.
18. Comunicacéo Institucional: Comunicac¢do com parceiros; Sistemas de
informac&o; Publicizacdo
19. Objetivos do Programa: Implantacdo; Intermediérios; Finais.

Enfoque da Auditoria
1. Avaliacdo de processo: Planejamento e avaliacdo dos processos; Processo
organizativo; Execucdo do programa; Capacitacdo da equipe do programa.
2. Avaliacdo de necessidade: Necessidades do programa; Necessidades do
beneficiario.
3. Avaliagdo de impacto/resultado: Impacto direto; impacto/resultado;
Indicador de desempenho.
4. Avaliacdo da eficiéncia: Custo-beneficio; Materialidade; Eficiéncia.
17. Responsabilizacédo

Métodos e Técnicas
8. Fonte de dados da auditoria
9. Respondentes da auditoria
10. Planejamento da auditoria
11. Critério de Selecdo da Amostra da auditoria
12. Técnicas de coleta de dados da auditoria
13. Procedimento de coleta e tabulacéo de dados
14. Andlise dos dados
15. Método da auditoria

Dificuldades para a realiza¢do das auditorias
16. Dificuldades internas da auditoria: Mortalidade instrumental; Prazo para a
auditoria; Prazo para cumprimentos das recomendacdes; Dificuldades técnicas
da auditoria; Dificuldades técnicas do Programa; Grupo de contato de
auditoria.




Figura 9. Sintese de Estudos Qualitativos
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Critérios do Joint Committee Avaliacdo Sintese de Categorias da Andlise de Contelido Freq.
Contexto Politico Contexto Politico 84
1. Os publicos do programa e participantes da auditoria foram identificados? EXCELENTE |7. Politica do Programa 84
8. O relatorio descreve claramente o contexto do programa? BOM
14. A auditoria considerou as posturas dos diferentes grupos de interesse no INSUFICIENTE
programa?
Caracteristicas do Programa Caracteristicas do Programa 279
4. As informagdes coletadas possuem alcance suficiente para entender o INSUFICIENTE | 5. Boas praticas do Programa 77
funcionamento do programa?
7. O relatorio descreve claramente o programa? BOM 6. Monitoramento do Programa 67
9. O relatério descreve claramente os objetivos do programa? BOM 18. Comunicacdo Institucional 27
19. Objetivos do Programa 108
Enfoque da Auditoria Enfoque da Auditoria 446
5. As informacdes coletadas foram suficientes para refletir os objetivos da INSUFICIENTE | 1. Avaliacdo de processo 134
auditoria?
11. O relatorio descreve claramente os resultados da auditoria? PARCIAL 2. Avaliagdo de necessidade 16
12. O relatorio descreve claramente as conclus6es da auditoria? BOM 3. Avaliacdo de impacto/resultado 136
13. O relatorio justifica claramente as recomendagdes da auditoria? EXCELENTE | 4. Avaliacdo da eficiéncia 54
17. Responsabilizacdo 106
Métodos e Técnicas Métodos e Técnicas 705
6. As técnicas de analise de dados foram explicitadas? INSUFICIENTE | 8. Fonte de dados da auditoria 102
10. O relatorio descreve claramente os procedimentos metodolégicos da INSUFICIENTE | 9. Respondentes da auditoria 254
auditoria?
16. Os procedimentos de coleta de informacdes foram descritos com clareza? PARCIAL 10. Planejamento da auditoria 96
17. Os instrumentos para a coleta de informacdes eram validos? INSUFICIENTE | 11. Critério de Selecdo da Amostra da auditoria 20
18. Foram tomadas medidas para garantir o minimo de erros na coleta dos INSUFICIENTE | 12. Técnicas de coleta de dados da auditoria 102
dados?
19. A informac&o quantitativa foi adequadamente analisada? PARCIAL 13. Procedimento de coleta e tabulagéo de dados 54
20. A informacéo qualitativa foi adequadamente analisada? INSUFICIENTE | 14. Anélise dos dados 52
15. Método da auditoria 25
Dificuldades para a realizacdo da auditoria Dificuldades para a realizacdo da auditoria 40
2. A equipe de auditoria possui treinamento adequado para realizar a auditoria? | INSUFICIENTE | 16. Dificuldades internas da auditoria
3. Consultores externos, de areas especificas, participaram da auditoria ? BOM 40
15. Os recursos da auditoria (tempo, dinheiro e funcionarios) foram adequados BOM

para a realizacdo das atividades previstas?

Legenda: freg. (freqiiéncia)
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Contexto Politico

A identificacdo dos participantes dos Programas nas ANOPs foi excelente (Questédo 1
Joint Committee — JC). Das dez auditorias meta-avaliadas, apenas uma atingiu parcialmente
esse critério. No entanto, foi insuficiente a consideracdo dos diferentes grupos de interesse nas
ANOPs. Tal enfoque pode estar relacionado a fatores associados a Politica do Programa
(categoria 7) e a natureza das auditorias. No Brasil existem 27 Estados e o Distritito Federal, a
cada periodo de quatro anos, os representantes politicos mudam, assim como os partidos
politicos. A predominancia de partidos de governo ou da oposicao pode facilitar ou dificultar
0 acesso, de forma geral, a pesquisa em relacdo ao programa auditado, pois o Tribunal,
mesmo sendo um 6rgédo independente, € visto como um representante do governo federal. Ja a
natureza da ANOP recai em enfogue interno ao programa, nos gestores, na responsabilizacéo
e no cumprimento de leis e normas do programa. Nesse sentido, dentro do Contexto Politico,
os dados da presente pesquisa indicam que as informagdes coletadas pelas ANOPs, poderiam
ser expandidas, explorando-se os parceiros ndo governamentais. Dessa forma permitiria-se
transparecer na ANOP a posicdo desses atores, que sdo representantes da sociedade civil,
sindicatos e outras entidades que possuem interesse ou sao atendidos pelos programas sociais.

O Contexto Politico influencia a Politica do programa em relacdo aos parceiros. O
contexto politico afeta as prioridades de governo para determinadas areas de atuacdo da
Politica Nacional através dos Planejamentos Pluri-Anuais e da voctagdo do orgamento para as
areas prioritarias de atuacdo do governo. Isto, por sua vez, também influenciara o processo de
escolha dos programas a serem auditados pelo Tribunal de Contas da Unido.

O contexto dos Programas (Questdo 8) foi descrito adequadamente na maioria das
auditorias (sete), descritos parcialmente em uma e inadequadamente descrito em duas
auditorias, obtendo avaliacdo boa nesse quesito. Os contextos dos Programas foram descritos
por meio da apresentacdo do histérico, dados de estudos sobre a temaética envolvida no
Programa, opinides de especialistas e principalmente dos gestores. Contudo, conforme
destacado na primeira questdo, o enfoque interno restringe a descricdo ampla do contexto
politico que envolve o interesse de diferentes grupos nos Programas.

As ANOPs identificaram claramente a existéncia de diferentes grupos de interesse
(Questdo 14), o que se observou em duas auditorias; em cinco identificaram parcialmente e
em trés ndo o consideraram, o que resultou em uma avaliagéo insuficiente nesse critério. Esse

aspecto revela as diferentes posturas politicas em relacdo aos Programas do Governo. A
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postura favoravel ou desfavoravel do gestor do programa em nivel estadual e municipal pode
resultar numa melhor ou pior execucdo do programa social. Dessa forma, estaria além do
controle das ANOPs, visto que o jogo de interesses politicos exposto “foge” a
governabilidade e controle do TCU. Essa parcialidade foi constatada na identificagdo dos
atores através de analise Stakeholder e da ndo participacdo dos mesmos na auditoria do
Programa.

Conforme comentado anteriormente o enfoque, devido a natureza da ANOP ¢ interno
(gestores e pessoas ligadas diretamente ao Programa). O enfoque interno associado ao
contexto politico dos programas sociais pode produzir situacdes de dificil penetracdo a equipe
de auditoria. Principalmente se ocorrerem problemas técnicos internos a equipe, Como pouco
tempo para a realizacdo da auditoria, caréncia de pessoal, ou insuficiéncia de dados cadastrais
e acdes dos Programas, dessa forma dificultaria o mapeamento preciso dos principais
envolvidos com os Programas Sociais, os beneficiarios diretos.

Comparando-se a avalia¢do dos critérios JC com o resultado da freqiiéncia da Sintese de
Categorias da Analise de Conteudo, 84 freqliéncias representam 12% da freqiiéncia maxima
(705) obtida nos agrupamentos. Isto representa a importancia da consideracdo do contexto
olitico para a ANOP. Ja a sintese de categoriasa da analise de conteldo obteve avaliacdo
excelente e boa em duas questdes. Nesse sentido, verifica-se o potencial da ANOP para
explorar o contexto politico, assim como autonomia e possibilidade de vencer limitacdes que
possam advir desse contexto. Como sugestdo de melhoria a apenas um item, que obteve
avaliacdo insuficiente, sugere-se, mediante 0s motivos expostos anteriormente, que sempre
que possivel, sejam consultados e considerados a postura dos diferentes grupos de interesse
no programa, mesmo que representem dificuldades a execucdo da ANOP e postura antagonica
em relacdo ao programa. Se a cobertura desse aspecto for possivel, pode representar mais um

fator positivo que assegura a fidedignidades dos resultados das ANOPs.

Caracteristicas dos Programas
As ANOPs buscam nos Programas as experiéncias bem sucedidas, critérios de equidade
social e estratégias de participacdo, o que pode ser observado na Categoria 5 — Boas Praticas
do Programa. Das informagdes coletadas nas ANOPs meta-avaliadas, quatro possuiram
alcance suficiente para entender o funcionamento do Programa (Questdo 4) e seis

apresentaram alcance parcial, o que gerou um desempenho insuficiente nesse quesito. A
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coleta de dados com amostras que ndo sejam representativas do Programa pode estar
associada a essa insuficiéncia. Entretanto, receberam boa avaliacdo a descricdo do programa,
contexto e objetivos. Essas informagdes sdo colhidas pelas ANOPs a partir de fontes
secundérias e entrevistas com pessoas do Programa.

Uma caracteristica comum identificada pelas ANOPs, e sdo falhas comuns aos
programas auditados, é demonstrada pela categoria 18 - Comunicacéo Institucional, onde se
verificou que os Programas necessitam aprimorar seus sistemas de informacgdo; comunicagédo
com seus parceiros e divulgacdo de suas agoes. Isto significa que as ANOPs identificaram nos
programas meta-avaliados sistemas manuais de controle de beneficiarios, cadastro em
duplicidades ou com auséncia de dados dos beneficiarios que produzem dificuldades gestdo
do programa, assim como para 0 Seu acompanhamento, monitoramente e a realizacdo de
pesquisas externa como a da prépria ANOP do TCU.

Assim, os Programas foram descritos adequadamente (Questdo 7) na maioria das
auditorias (sete), descritos parcialmente em uma e inadequadamente descritos em duas, o que
gerou uma boa avaliacdo nesse quesito. As ANOPs descrevem com detalhamento a
Legislacdo que sustenta os Programas, assim como a responsabilizacdo dos gestores pelas
acoes.

Por fim, outras caracteristicas comuns aos Programas Sociais Meta-avaliados foram
algumas limitacdes em relacdo a definicdo e descricdo dos objetivos (Questdo 9). Embora os
objetivos tenham sidos descritos adequadamente na maioria das auditorias (sete), descritos
parcialmente em duas e inadequadamente descrito em uma auditoria, resultando em boa
avaliacdo nesse critério.

Nessa linha, na andlise de contetdo da categoria 19 — Objetivos do Programa,
observaram-se imprecisdes na descricdo dos objetivos dos programas como descri¢cdo das
fases de implantacdo, intermedidria e final dos Programas. Tais descri¢des dificultam a
compreensdo do Programa e o planejamento de sua avaliacdo e parecem encerrar uma questdo
de silogismo, na qual os objetivos de auditoria possuem falhas na elaboracdo, pois foram
baseados em objetivos de Programas que também possuem falhas, consequentemente, a
descricdo dos objetivos na ANOP dificulta seu alcance e avaliacéo.

Outra lacuna apontada pelas ANOPs em relacdo aos Programas foi demonstrada no

exemplos da categoria 6 — Monitoramento do Programa e sdo as falhas no acompanhamento
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dos participantes e das acdes do Programa, pois possuem pouco controle e fazem baixo
investimento em pesquisas.

Quanto a Sintese de Categorias da Andlise de Contetdo, o agrupamento Caracteristicas
do Programa recebeu uma frequéncia de 279, o que representa 39,5% da frequéncia no maior
agrupamento, isso sugere que as caracteristicas poderiam ser mais exploradas nas ANOPs.

Enfoque da Auditoria

Na avaliagdo do critério 5, as informagOes coletadas pelas ANOPs foram insuficientes
para alcancar os objetivos da auditoria, em trés foram suficientes e em sete foram
parcialmente suficientes. Os objetivos das ANOPs séo expressados na forma de perguntas que
direcionam o foco e os objetivos que se espera alcancar. Conforme verificado na sintese da
analise de conteudo, o Enfoque da auditoria foi demonstrado na Categoria 1 - Avaliacéo de
processo; Categoria 2 — Avaliacdo de necessidades; Categoria 3 — Impactos/resultado;
categoria 4 - Eficiéncia e Categoria 17 - Responsabilizagao.

Os casos em que as informacdes ndo foram suficientes para descrever os resultados do
Programa estavam relacionados a busca de informacfes e objetivos sem instrumental
adequado (questionarios e entrevistas); como no Programa Sentinela, onde se tentou avaliar
melhoria de auto-estima, sem questfes validas a este respeito. Conforme exemplo, ndo foi
possivel avaliar o impacto do Programa. Outro fator associado a essa limitacdo foi a
necessidade de adocdo de delineamentos que permitam comparacGes dos resultados do
Programa. Isso foi reconhecido pela propria auditoria do Programa Prodetur/NE e Energia das
Pequenas Comunidades. A equipe também reconheceu a necessidade de amostras
generalizaveis, como no caso do Programa Nacional do Livro Didatico e Programa Novo
Emprego e Seguro-Desemprego.

Os resultados foram descritos adequadamente (Questdo 11) em seis auditorias e
parcialmente em quatro, isso produziu uma avaliacdo parcial nesse quesito. Em geral, as
descricdes estatisticas dos dados foram adequadas e parece ser uma especialidade das ANOPs,
como no caso de descricdes de analises orcamentarias, financeiras e apresentacdes de
resultados em gréficos e tabelas. Os resultados de acordo com o Enfoque da Auditoria foram
apresentados organizadamente em tépicos, seguindo as questdes de auditoria, demonstrando
qualidade nesse processo. Além disso, as ANOPs apresentam os resultados positivos dos

Programas e ndo somente 0s negativos. Nesse sentido, o0s resultados positivos séo
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considerados boas préticas, havendo énfase para a sua disseminacdo no programa como um
todo. J&, as descrigdes qualitativas dos resultados, em especial resultados de analise de
conteudo de entrevistas, foram identificadas nas auditorias meta-avaliadas, embora ndo no
formato de andlise de conteddo com indicado nos relatdrios. Verificaram-se também
resultados apresentados de forma excessivamente resumida, como no Programa de
Monitoramento e Controle da Mortalidade Materna.

As conclusdes (Questdo 12) foram descritas claramente em oito auditorias e
parcialmente em duas, recebendo uma avaliacdo boa nesse critério. Nos casos em que as
conclusbes foram inadequadas, como no Programa Sentinela, verificaram-se imprecisoes
conceituais na compreensdo das premissas do Programa e falha na medicdo de aspectos das
perguntas de auditoria, 0 que por sua vez gerou conclusdes sem base empirica. Ja no caso do
Prodetur/NE, as conclusdes foram ddbias quanto aos impactos ambientais produzidos pelo
Programa na fase de implantacéo, produzindo conclus6es confusas. Em rela¢do aos acorddos
e recomendacOes das ANOPs verificou-se correspondéncia de 100% das recomendacfes da
equipe de auditoria pelo relator da mateéria, que as transforma em Acoérdéo.

As recomendac6es (Questdo 13) foram apresentadas claramente em todas as auditorias.
Apesar de deficiéncia na descrigdo de resultados qualitativos e algumas descri¢cdes parciais
dos mesmos, as argumentacGes para as recomendacdes foram construidas com base nos
resultados e conclusdes, 0 que por sua vez as sustenta. As recomendacdes de praxe foram
apresentadas, em fase preliminar, aos gestores dos Programas, que as respondem; sendo as
suas consideracdes incluidas na versdo do relatério final. Os verbos utilizados nas
recomendacOes e acOrddos estdo geralmente no imperativo, por exemplo: dote, promova,
recomende, amplie, divulgue, incentive, estabeleca, realize, possibilite, libere, determine e
possuem caracteristica de lei a ser cumprida, pois sdo oriundas de uma corte de contas,
conforme mencionado em todos os Acordéos analisados.

O imperativo das recomendacdes esta associado a categoria 17 — Responsabilizacéo; na
qual foram enfatizados: a consisténcia com leis e normas; papel desempenhado pelos

gestores; comprometimento e regulamentacdo interna do Programa.

Métodos e Técnicas
O maior agrupamento de critérios e de categorias, 0s Métodos e Técnicas da Auditoria,

foi 0 que recebeu uma avaliacdo mais fraca em relacdo ao aspecto metodoldgico dos critérios
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do Joint Committee. Considerando também que na Sintese de Categorias foi 0 agrupamento
com maior nimero de freqliéncias (705), isso indica a sua importancia para a ANOP e a
necessidade de aperfeicoamento.

As técnicas de analise de dados (Questdo 6) foram explicitadas adequadamente em trés
auditorias; em seis, parcialmente, e em uma nao foram explicitadas, levando a uma avaliagéo
insuficiente nesse critério. Nas descricdes dos métodos e técnicas das auditorias, houve
varias imprecisdes conceituais em relacdo aos termos coleta de dados, técnica de analise e
tabulacéo de dados. Verificaram-se casos onde foram citadas analises qualitativas, mas nédo
foram encontradas nos relatos dos resultados das auditorias, como no caso do Programa Novo
Mundo Rural. Observou-se que na maioria (nove) das auditorias foram utilizadas técnicas de
analise quantitativa e qualitativa.

Os procedimentos metodoldgicos das ANOPs (Questao10) foram descritos parcialmente
em nove das dez auditorias meta-avaliadas, resultando em uma avaliacdo insuficiente nesse
critério. Os métodos e técnicas das auditorias sdo contemplados, em especial no
planejamento da auditoria, conforme Categoria 10 — Planejamento da auditoria. Entretanto,
0s problemas nas descricbes dos procedimentos metodoldgicos estdo relacionados a
incorregbes conceituais dos delineamentos. Por exemplo, a confusdo entre estudos
comparativos e estudo de caso. Outra lacuna refere-se a auséncia de descricdo dos
procedimentos ou técnicas de analise de dados, como referéncias vagas a analise qualitativa,
sem especificacdo da mesma. Os delineamentos carecem de rigor metodoldgico e adocéo de
procedimentos, como grupos de controle e medicdo de linha de base dos Programas.
Conforme andlise de conteudo, a categoria 15 — Métodos da auditoria indicou o uso de estudo
de caso, estudo-piloto, exemplos extremos e série temporal com grupo e controle. Ou seja,
delineamentos ndo-experimentais com restricbes em relacdo a validade interna e externa. Para
aperfeicoar a metodologia € também necessario descrever em todos as ANOPs a amostra e 0s
procedimentos de coleta de dados também nao foram descritos claramente.

Os procedimentos de coleta de informagcbes (Questdo 16) foram descritos
adequadamente em cinco auditorias, parcialmente em duas e ndo foram descritos em trés,
obtendo-se uma avaliacdo parcial nesse critério. Conforme categoria 12 — Técnicas de coleta
de dados da auditoria, os instrumentos usados foram questionarios, entrevistas, observagdo
direta e grupo focal. De acordo com 0 modelo do relatorio de planejamento, ndo ha descrigédo

no corpo do texto dos instrumentos de coleta de dados; entretanto, esses instrumentos
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encontram-se nos anexos dos relatorios. A breve descri¢do dos instrumentos no corpo do texto
do relatério de planejamento favoreceria a sua compreensdo e principalmente das bases
teodricas e conceituais sob as quais sdo construidos. Tal base ndo foi descrita em nenhuma
auditoria meta-avaliada. Além disso, as descri¢Oes realizadas com base em fontes de dados
secundérios foram encontradas na categoria 8 — Fonte de dados da auditoria que contemplou:
base de dados, fontes de dados secundarios e bibliografia especializada. Apesar do uso de
diversas fontes de dados, as falhas na coleta de dados (mortalidade instrumental, escolha da
amostra e insuficiéncia de dados do préprio Programa), ocasionaram em alguns casos
(programas A2, A6, A8, A9 e A10, ver Tabela 3, p. 148) a ndo compreensdo total do
funcionamento do Programa.

Acredita-se que os fatores internos, relacionados ao trinamento adequado das equipes,
possam ser aprimorados. Ja os fatores internos dos Programas, precisariam ser considerados
na fase preliminar, na qual ainda se estd planejando a auditoria. Portanto, a analise de riscos
realizada na fase de planejamento precisaria aperfeicoar a andlise das condigdes de
avaliabilidade dos Programas, e quando possivel tracar estratégias de superacdo as
dificuldades técnicas e de aplicacdo metodoldgicas antevistas.

Nas meta-avaliacdes, verificou-se enfoque na coleta de dados com publico interno do
Programa. Isso pode também ser verificado na Questdo 14, pois, as ANOPs ndo
demonstraram, em geral, a postura de diferentes grupos de interesse no Programa. Esse
resultado € corroborado pela andlise de conteddo, na categoria 9 - Respondentes da
Auditoria, que apresenta beneficiarios, equipe técnica, especialistas, instituicdes e parceiros,
como os participantes das auditorias, conforme pode ser observado nos Programas: Energia
das Pequenas Comunidades; Prodetur NE; Programa Nacional do Livro Didatico;
Monitoramento da Mortalidade Materna e Novo Emprego — Seguro Desemprego. Nesse
ultimo, os beneficiarios diretos foram ouvidos, mas a amostra ndo foi representativa.

Os instrumentos para a coleta de dados foram validos (Questdo 17) em trés auditorias;
parcialmente validos em trés; ndo validos em uma auditoria e ndo foi possivel verificar a
validade em trés auditorias, uma vez que os instrumentos ndo constavam nos anexos dos
relatérios de planejamento consultados, resultando em avaliacdo insuficiente nesse critério.
Esse resultado indica necessidade de melhoria das técnicas de coleta de dados das auditorias.

Em uma auditoria foi tomada medida para evitar erros (questdo 18) na coleta de dados;

em quatro foram tomadas medidas que atenderam parcialmente a esse critério e em cinco
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auditorias ndo foram tomadas medidas, resultando em avaliacdo insuficiente nesse critério. As
medidas utilizadas foram a aplicacdo de teste-piloto para experimentacdo dos instrumentos e
calculo de amostras probabilisticas para possibilitar generalizacdo de resultados. No entanto;
apesar do teste-piloto para avaliagdo dos instrumentos, ndo foi relatado se houve ajustes nos
mesmos.

Evitar erros nas ANOPs de Programas Sociais poderia ser reforcado através da adocdo
de grupos de controle, uma vez que ha outras varidveis intervenientes que podem estar
associadas aos resultados obtidos pelos Programas. Esse resultado, semelhante a Questéo 17,
indica necessidade de delineamentos que permitam controlar ameagas a validade interna e
externa das auditorias.

As informacdes quantitativas (Questdo 19) foram analisadas e relatadas adequadamente
em seis auditorias e parcialmente em quatro, esse resultado produziu uma avaliacdo parcial.
Conforme Categoria 14 — andlise dos dados, as mais citadas foram: analise de contetdo; de
dados secundarios; de riscos; qualitativa; quantitativa; orcamentaria e financeira. A descricdo
quantitativa dos dados nos textos poderia ser aperfeicoada atraves da adocdo de uma
linguagem mais precisa na descricdo dos resultados, relatando-se a opinido de todos os
interessados e calculando-se as diferencas entre as respostas seriam significativas.

As informac0es qualitativas (Questdo 20) foram apresentadas de forma parcial em seis
auditorias e de forma inadequada em quatro delas, resultando em avaliagéo insuficiente nesse
critério. As inadequacOes referem-se principalmente a descricdo de resultados de andlise de
conteldo de entrevistas e grupos focais, pois nos resultados ndo ha referéncias claras as
mesmas. A auditoria que melhor relatou analises qualitativas foi a do Programa Reinsercédo
Social do Adolescente em Conflito com a Lei. A falta de conhecimento das equipes de
auditoria para trabalhar com analise qualitativa (analise de contetdo) foi citada pelas equipes,
como fator de restricdo aos trabalhos das ANOPs. Esse resultado indica necessidade de
aperfeicoamento das técnicas de analise de dados nas auditorias.

Dificuldades para a realizacéo da auditoria
Quanto a analise do treinamento adequado da equipe técnica das auditorias meta-
avaliadas (Questdo 2), considerou-se as pontuages totais dos 20 critérios do Joint Committee.
Assim, verificou-se que quatro equipes possuiam treinamento adequado ANOP; duas equipes

treinamento parcialmente suficiente e cinco ndo possuiam treinamento adequado para a
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realizacdo da auditoria do Programa, resultando em avaliacdo insuficiente nesse critério. O
treinamento adequado das das equipes de auditoria pode ser potencializada ou complementada
através da participacdo de consultores externos, em areas de dominios especificos dos
Programas. Avalia-se que esse seja um procedimento favoravel ao éxito das ANOPs que sao
realizadas em contextos politicos e sociais tdo diferenciados, pertinentes a atuacdo dos
Programas.

Foi comum a participacdo de consultores (Questdo 3) nas ANOPs. Das dez auditorias
meta-avaliadas, sete tiveram a participacdo de consultores na fase de planejamento e
execucdo, uma na fase de planejamento e em duas auditorias ndo houve participagéo,
resultando em boa avaliagdo no critério. Destaca-se que a contratacdo de consultorias
especializadas para compor as equipes auditorias € fator positivo para contornar as
dificuldades relacionadas a complexidade da area na qual se insere cada Programa. Além
disso, a limitacdo de tempo para a realizacdo das auditorias foi citada como fator limitador nas
auditorias dos Programas Pro-Agua-Semi-Arido e Energia das Pequenas Comunidades.
Verificou-se que a limitagdo do tamanho da equipe e pouco tempo para a realizacdo da
auditoria afetou o resultado da auditoria do Programa Novo Emprego e Seguro Desemprego.

Os recursos para a realizacdo das ANOPs (Questdo 15) foram suficientes em sete
auditorias, parcialmente suficientes em duas e insuficientes em uma, com avalia¢do boa nesse
critério.

No ultimo capitulo, serdo retomadas as principais discussdes dos resultados da meta-

avaliacdo e indicadas as conclusdes da pesquisa.
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Capitulo 5. Discussdo da meta-avaliacao

Foram discutidos os principais resultados deste trabalho; as categorias resultantes da
analise de conteudo; sintese das categorias da analise de conteudo; a andlise dos critérios do
Joint Committee; seu agrupamento dedutivo e a comparacdo dos resultados da sintese de
categorias com o agrupamento dedutivo. Esse conjunto de resultados de analises formou
indutivamente um modelo para a realizacdo de meta-avaliagcdes, conforme apresentado na
Figura 3. Ao final do capitulo foram retomadas as perguntas de pesquisa norteadoras do

presente trabalho.

5.1 Sintese de estudos qualitativos

O ponto de partida da discussdo do trabalho parece estar no conhecimento e
identificacdo do processo de realizagdo de ANOP.

Assim, foi produzido através da analise de conteudo um total de 19 categorias que
representam caracteristicas e limitacGes desse processo de trabalho e retratam as
caracteristicas dos Programas Sociais, do Contexto Politico, do Enfoque das ANOPSs, seus
Métodos e Técnicas, e sua influéncia sobre o trabalho de ANOP. As 19 categorias
encontradas foram: 1) avaliacdo de processo; 2) avaliacdo de necessidades; 3) avaliacdo de
impacto/resultados; 4) avaliacdo da eficiéncia; 5) boas praticas do programa; 6)
monitoramento do programa; 7) politica do programa; 8) fontes de dados da auditoria; 9)
respondentes da auditoria; 10) planejamento da auditoria; 11) critérios de selecdo da amostra
da auditoria; 12) técnicas de coleta de dados da auditoria; 13) procedimentos de coleta e
tabulacdo de dados; 14) analise de dados; 15) métodos da auditoria; 16) dificuldades internas
da auditoria; 17) responsabilizacdo; 18) comunicagdo institucional e, 19) objetivos do
programa.

Essas 19 categorias se parecem com uma fotografia instantdnea de como ocorreu o
processo de ANOP nos dez programas meta-avaliados. Assim, ao se aproximar o foco dessa
fotografia nas duas andlises realizadas (Sintese de Categorias da Anélise de Conteldo e
Critérios do Joint Committee), encontraram-se agrupamentos que se destacam pela
aproximacdo de significados. Inovou-se no sentido de comparar os resultados dessas duas

analises formando o que foi denominado nesta tese de Sintese de Estudos Qualitativos. A
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sequir foram apresentados os comentarios e conclusbes sobre a Sintese de Estudos

Qualitativos.
5.1.1 Contexto politico

Um aspecto importante encontrado na presente meta-avaliagdo refere-se ao
Agrupamento de Categoria Contexto Politico, no qual a auditoria e 0s programas se inserem.
Assim, a Politica do Programa é estabelecida diante de uma politica maior, a politica nacional
e através das parcerias do programa com outros agentes e instituicdes. Em suma verificou-se a
existéncia de conflitos entre o corpo técnico e politico, como as ingeréncias sobre a condugéo
e os resultados dos processos de trabalho desenvolvidos no TCU.

A interferéncia do contexto politico foi identificada na avaliacdo insuficiente pelas
ANOPs das posturas politicas dos diferentes grupos de interesse no programa (Questdo 14).
Considerando que o enfoque originario da ANOP ¢ interno ao programa, no caso, Nnos
responsaveis diretos, hipotetiza-se que a vinculagdo partidaria do gestor possa ser um
elemento facilitador ou dificultador da realizacao da auditoria, pela visdo que o gestor possua
do TCU como representante do governo.

Por outro lado, verificou-se claramente que a ANOP identifica o publico e grupos de
interesse do programa (Questdo 1), além disso, descreve claramente o contexto do programa
(Questao 8), uma vez que recebeu avaliacdo excelente e boa respectivamente nesses critérios,
mas ndo usa essa especialidade de identificacdo (analise Stakeholder) e seu resultado como
elemento para formar suas amostras dos programas.

Retomando a andlise da Categoria Politica do Programa, constata-se que 0s programas
sociais sdo concebidos em uma arena politica e, nesse sentido, suas acdes atravessam areas da
politica e recebem influéncia das coalizbes e configuraces de poder predominantes na
organizagdo (Mendes et al. 1999). Parece haver um conflito entre as decisdes politicas e
técnicas.

Entende-se gque tanto a auditoria quanto a avaliacdo de programas precisam contemplar
a politica na qual os programas se inserem (Posavac & Carey, 2003; Cotta, 1998). Constatou-
se, que o foco da auditoria, baseado nos métodos e técnicas especificos das ANOPs incidem
sobre os programas avaliados, que possuem caracteristicas proprias de Programas Socais e sao

parte e afetados pelo Contexto Politico no qual séo criados. Assim, a metodologia da ANOP
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precisaria ser aperfeicoada para abranger de forma mais ampla as caracteristicas do cenario

politico relacionado aos programas e que sdo comentadas no proximo tépico.
5.1.2. Caracteristicas dos programas sociais auditados

Encontraram-se as seguintes caracteristicas nos Programas Sociais: Boas Praticas;
Monitoramento do Programa; Comunicacao Institucional e, Objetivos dos Programas.

Em relacdo aos objetivos do programa, no que diz respeito a elaboracdo das perguntas
da auditoria que checam esses objetivos, sugere-se expressar uma pergunta de cada vez para
fins de clareza dos relatorios e compreensdo dos resultados. O problema na elaboracéo de
questdes de auditoria foi verificado em algumas questées do Programa Reinsercdo Social do
Adolescente em Conflito com a Lei. Dessa forma, direciona-se a investigacdo para aspectos
especificos do problema, expressados sob enfoques diferentes em cada questao.

O conjunto de categorias formadoras do Agrupamento Caracteristicas do Programa
possui grande importancia e influéncia sobre o processo de realizacdo das ANOPs. Com 279
freqliéncias, isso indica que as ANOPs valorizam e buscam essas caracteristicas nos
programas auditados.

Esse olhar sobre as caracteristicas dos programas, por assim dizer, € um olhar
direcionador que busca caracteristicas especiais e de sucesso nos programas sociais, que sdo
boas praticas. A comunicacdo institucional dos programas é um aspecto investigado pelas
ANOPs. Esse aspecto ainda precisa ser aprimorado, pois conforme a Questdo 4 dos critérios
Joint Committee no agrupamento Caracteristicas dos Programas foi avaliado como

insuficiente nas ANOPs meta-avaliadas.
5.1.3 Enfoques das ANOPs

As ANOPs possuem diferentes enfoques, seja avaliagdo de processo; necessidades;
impacto/resultado; eficiéncia ou responsabilizacdo. O enfoque é escolhido em funcdo das
demandas do contexto politico, das caracteristicas do programa e por questdes de ordem de
funcionamento interno do departamento que realiza a ANOP, como, conhecimentos e
habilidades dos auditores.

Os enfoques mais encontrados foram nos resultados, no processo e na responsabilizagdo.
Além disso, baseia-se em parametros de custo-beneficio, efetividade e eficiéncia (Brasil,

2000c), analisando os programas dentro de uma concepg¢do exata e quantitativa da realidade.
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Enquanto que programas sociais tém suas acdes pautadas em concepcdes de politica de
direitos e politica publica (Cotta, 1998). Sendo assim, ha certo distanciamento entre a forma
de realizar a auditoria e a forma de acompanhar a execugéo do Programa.

Na andlise da categoria Avaliacdo de Processos da presente meta-avaliacdo na qual se
enfatiza a execucdo, gestdo, planejamento do programa e capacitacdo da equipe do programa,
verificou-se a necessidade de conhecimentos técnicos especializados sobre programas sociais
e politicas publicas para a sua realizagao.

No enfoque de Avaliagdo de Necessidades, as ANOPs identificam necessidades internas
dos Programas e dos Beneficiarios. Porém, para fazé-lo necessitam vencer limitagdes de
informacdes e dados dos programas e, sobretudo, ampliar sua forma de avaliar necessidades
dos beneficiarios dos programas com delineamentos metodoldgicos e instrumentais que o
permitam, conforme demonstrado pela avaliagdo insuficiente da Questdo 5 sobre o alcance
dos objetivos da auditoria e descricdo parcial dos resultados e Questdes 11 e 14.

Ja em relacdo aos acorddos e recomendacdes, problematiza-se até que ponto o TCU
pode estabelecer parametros de funcionamento (categoria responsabilizacdo, tema:
consisténcia com leis e normas) em nivel de detalhamento nos guias e Manuais dos
Programas. Isso envolve capacitacdo em nivel nacional para os operadores dos programas;
bem como a construcdo de manuais e guias pelos programas, no nivel federal, de acordo com
linguagem técnica especifica da area, e por esse motivo, de dificil compreensdo aos
operadores da politica no nivel local. Por exemplo, algumas diretrizes de atendimento depois
de criadas, precisam ser pactuadas em instancia federal, estadual e municipal, o que torna o
processo lento.

As auditorias possuem aspectos positivos e pontos que necessitam de melhorias na
forma de sua conducgdo, para que assegurem a validade dos seus resultados. A elevada
freqiiéncia demonstra a importancia da eficiéncia (recorréncia 155 na analise de conteudo) e
responsabilizacdo (recorréncia 106 na andlise de conteudo) no enfoque das ANOPs. Quanto
aos critérios do Joint Committee, as conclus@es (Questdo 12) foram boas e as recomendacdes
(Questdo 13) excelentes.

Os aspectos positivos apresentados sobre as ANOPs demonstram a evolugdo de uma
pratica — a auditoria - de um enfoque mais classico — o de accountability — para o enfoque de

avaliacdo de programas — com uma compreensdo maior do funcionamento dos Programas, e
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por sua vez, da forma de contribuir com os gestores, produzindo fatores associados a
eficiéncia e continuidade dos Programas (Chelimsky, 1985).

Na mesma linha Aguilar e Ander-Egg (1995, p. 32) comentam que a avaliacdo de
programas adota 0s procedimentos cientificos da pesquisa social, e para realizar APs precisa-
se “[...] estabelecer uma estratégia dentro de um processo que tem uma clara direcionalidade e
para cuja consecucao se estabelecem antecipadamente os cursos de a¢do mais racionais”. De
acordo com essa compreensdo, foram apontados neste trabalho, os cursos de acdo das
ANOPs, e dentre esses, os que fogem do padrdo de cientificidade e necessitam de
aprimoramento, conforme comentado no agrupamento Métodos e Técnicas, para que a légica
da racionalidade, eficiéncia e eficacia que justificam esse trabalho sejam mantidos. Dentre os
tipos de APs apresentados nesta tese existem aqueles cuja direcionalidade produzird uma
compreensdo mais completa e legitimizacdo das ANOPs como procedimento de auditoria dos
Programas Sociais. Nesse sentido, as APs sdo tipos avaliativos mais abrangentes que
auditorias, devido as diferentes naturezas das duas modalidades (Chelimsky, 1985). Nesse
sentido, verificou-se a potencialidade de ampliacdo da expertise das ANOPs, que podem
manter suas caracteristicas de auditoria de conformidade e de desempenho e agregar
conhecimentos de AP. A seguir foi feita a apresentacdo das conclusfes sobre os métodos e
técnicas das ANOPs.

5.1.4 Métodos e técnicas

A sintese que comportou o maior nimero de categorias foi a dos métodos e técnicas,
sua frequéncia total foi de 705 recorréncias, isso indica a importancia desse aspecto para a
ANOP e para a meta-avaliacdo, que se debrugou sobre critérios metodoldgicos reconhecidos
internacionalmente como aqueles esperados em um processo avaliativo. As Categorias sob
esse agrupamento referem-se a: fonte de dados; respondentes; planejamento da auditoria;
critérios de selecdo da amostra; técnicas e procedimentos de coleta de dados; analise de dados
e metodos da auditoria.

Foram inUmeras as constatacdes da necessidade de aprimoramento de conhecimentos e
aplicacdo metodoldgica de AP no processo de ANOP. Embora o processo de ANOP tenha
suas caracteristicas préprias, conforme demonstrado na sua descricdo e de suas técnicas, 0
planejamento e a execucdo da ANOP é realizado com base em um conjunto de técnicas

combinado de acordo com o Programa a ser auditado. Sendo que as dez ANOPs meta-
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avaliadas apresentaram aspectos metodoldgicos comuns a serem melhorados. Esses aspectos
dizem respeito a:

- énfase na coleta de dados com os responsaveis diretos, conforme encontrado nas
categorias Fontes de Dados da Auditoria e Respondentes da Auditoria e necessidade de
ampliar suas amostras em relacdo aos beneficidrios diretos e grupos de interesse nos
programas sociais;

- necessidade de melhoria na construcdo, teste e aplicacdo dos instrumentos de coleta de
dados, conforme categorias Planejamento da Auditoria, Técnica de Coleta de Dados e
Procedimento de coleta e tabulacdo de dados e Questdes 5 e 17. Em relacdo aos instrumentos
de pesquisa, sugere-se que pelo menos as bases teoricas, conceituais ou praticas sob as quais
foram elaborados os instrumentos sejam sucintamente descritas no relatério de planejamento
de auditoria, aprimorando a validade e fidedignidade dos resultados (Questdo 18).

- treinamento em anélises qualitativa dos dados conforme categoria Analise de dados
como analise de conteddo. Em relacdo aos dados qualitativos obtidos através dos
procedimentos de entrevista e grupo focal, devem ser realizadas referéncias diretas aos
contetdos dos mesmos.

- treinamento em delineamento e aplicacdo de métodos de pesquisa avaliativa, conforme
descrito na categoria Método da Auditoria.

- aperfeicoar os procedimentos de coleta de dados e sua descricdo nos relatdrios
(Questao 16);

- aprimorar a analise de informacdo quantitativa (Questdo 19) que foi avaliada como
parcialmente adequada.

- capacitar a equipe no uso e compreensdo das etapas da pesquisa avaliativa, e em
conhecimentos sobre delineamentos de pesquisa, visto que nas ANOPs (relatorio de
planejamento) ndo se diferencia claramente estratégia metodoldgica, a tipologia, métodos de
selecdo da amostra e método de coleta e dados, essas distingdes se perdem no trabalho
realizado pela organizacdo. Além disso, apresentou confusdo entre estudo de caso, um
delineamento e analise de dados, analise benchmaking - métodos de analise de dados e
confundiu anélise de dados com procedimento de coleta de dados.

- aprimorar a descricdo dos relatos dos resultados de analise de contetudo e anélise
documental nos relatérios finais, pois ndo se verificou categorias, temas, recorréncias ou

qualquer outra referéncia que fornecesse indicativo de resultado desse tipo de analise.
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- reestruturar a matriz de planejamento, pois ha redundancia entre fontes de informacéao
e informacdo requerida; estas poderiam ser unificadas sob um titulo comum como Fontes de
dados, organizando-a de forma a se referirem as etapas de avaliacdo, descrevendo realmente
quais procedimentos serdo adotados na ANOP, tipos de anélises a serem realizadas,
estatisticas descritivas ou outras, e ndo citar por exemplo, somente analise estatistica.

- considerar outros critérios de selecdo da amostra da pesquisa, uma vez que, geralmente
consideram as boas praticas e os casos deficientes, seguindo-se depois a escolha aleatdria.
Pois, a escolha dos participantes da pesquisa, entretanto, com base em casos extremos da
populacdo pode produzir viés nos resultados. Boas praticas e programas com problemas de
execucdo podem ser utilizados para andlises do tipo Benchmarking, mas quanto aos seus
resultados, provavelmente néo representam a situagdo da maioria das implementacdes.

Em suma, é necessario continuar o processo de aquisicdo de conhecimento interno e
externo e socializacdo dos conhecimentos sobre as ANOPs. Segundo Freitas (2005), os
treinamentos externos tiveram intensidade continua entre os anos de 1993 a 2004 e variedade
diversa.

Assim, o debate tedrico e metodolégico no campo da avaliagdo demonstra que a
avaliacdo de programas sociais ¢ abrangente e comporta 0 uso de diversas abordagens e
procedimentos metodoldgicos (Patton, 2001; Ginther, 2006). N&o se pretendeu nesta
pesquisa, mediante a andlise das auditorias, sugerir a superioridade da AP em relacdo a
auditoria e sim a possibilidade de sua ampliagéo.

Quanto ao objetivo principal desta pesquisa, utilizaram-se 0s resultados da meta-
avaliacdo de forma conceitual, para aperfeicoar o modelo avaliativo do TCU a partir da
metodologia avaliativa existente na organizacdo, a ANOP. Por fim, apresentam-se as

conclusdes em relacdo as dificuldades para a realizacdo das ANOPs.
5.1.5 Dificuldades para a realizacdo de auditorias

As dificuldades para a realizacdo das ANOPs perpassam as caracteristicas dos
programas sociais, caracteristicas das ANOPs e contexto politico no qual é realizada a ANOP.,
Identificaram-se dificuldades internas do TCU como: mortalidade instrumental; prazo
para a auditoria; dificuldades técnicas da auditoria e formacdo do grupo de contato de
auditoria, que também é uma questao de interna aos Programas Sociais. As questdes externas

que dificultam o processo de ANOP sdo 0s prazos para 0S programas cumprirem as
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recomendac0es, dificuldades técnicas do programa e a criacdo do grupo de contato de
auditoria, ou seja, grupo formado por pessoas do programa para tratar com a equipe do TCU
sobre as recomendac6es da auditoria do Programa. Considerando-se que a “criacdo do grupo
de contato de auditoria” foi recorrente em sete dos dez programas auditados, e provavelmente
essa recomendacdo foi criada com o objetivo de facitar do contato do TCU com o programa,
sugere-se que esse estilo de aproximacdo do TCU ao programa seja intensidicado e priorizado
para favorecer o monitoramento e acompanhamento dos programas. Nessa linha sugere-se
ainda, que em estudo futuros o monitoramento dos programas auditados pelo TCU sejam
meta-avaliados para comparar a eficiéncia desse procedimento de monitoramento da
organizacao.

Entende-se a importancia e a dificuldade de estabelecer esse intercdmbio junto aos
programas, considerando a arena politica na qual se inserem. Entende-se arena politica
tracando um paralelo com a concepcdo de Mintzberg (1983) como uma configuragdo de
poder. Nesse sentido, a politica nacional do governo na qual o programa se insere, € permeada
de elevada atividade politica. Assim, o conflito entre diferentes coalizdes de interesses
internos e externos ao programa, afetaria o ciclo de vida dos programas sociais.

A dificuldade de implantar grupos e contato de auditoria pode estar associada ao
conflito entre uma postura de fiscalizacdo constante, com énfase nos beneficios que trariam o
processo de trabalhar junto com o cliente, ou atuar dentro de um modelo corretivo, de
julgamento, caso as recomenda¢fes ndo sejam cumpridas dentro dos prazos estabelecidos.
Devido a grande abrangéncia e os programas avaliados serem de grande porte, existem
limitagGes de tempo para a realizacdo das auditorias e outras como “dificuldade de acesso as
familias” (Brasil, 2003f, p. 33); “dificuldade de acesso as associa¢des via Correio” (Brasil,
2003h, p. 35); “[...] limitacdo de tempo para a realizacdo dos trabalhos, que é uma
caracteristica das auditorias-piloto do Projeto [...]” (Brasil, 2000e, p. 11). O TCU poderia
superar essas dificuldades, modificando alguns aspectos do método de intervencdo ANOP,
para assegurar maior validade aos seus resultados. Constatou-se necessidade de ampliacdo do
prazo de realizacdo das auditorias, considerando-se o escopo e tamanho de cada auditoria,
para ndo prejudicar a qualidade de seus resultados. Sugere-se que a ANOP cubra periodos
menores dos programas e depois seja realizado o monitoramento das auditorias, conforme ja
ocorre no TCU, para que outras interferéncias externas ndo sejam confundidas com os

impactos avaliados pelas ANOPs em relacdi aos programas.



236

Apesar desse contexto politico envolvendo o estabelecimento do grupo de contato, essas
dificuldades técnicas, processuais e internas demandam estratégias de enfrentamento as
ameacas de validade interna e externa, na realizacao do processo de ANOP.

Por fim, retratou-se a influéncia desses agrupamentos, compreendendo-0os como
variaveis associadas a realiza¢do do processo de ANOP. Assim, a variavel Contexto Politico
perpassa todas as outras variaveis encontradas, sejam caracteristicas dos programas sociais,
dificuldades para a realizacdo do trabalho, o enfoque, seus métodos e técnicas, por fim a
ANOP resultante.

Por conseguinte, as caracteristicas dos programas sociais sdo determinadas pelo
contexto politico e, por sua vez, influenciam a forma de conducdo da ANOP, inclusive a
escolha do seu enfoque, métodos e técnicas. A relacdo das caracteristicas dos programas
apresenta uma dicotomia, uma vez que, a partir das caracteristicas dos programas sao feitas
escolhas para audita-lo de acordo com o conjunto de métodos e técnicas das ANOPs, e por
outro lado o resultado da ANOP podera produzir modificagdes nos Programas. Conforme foi
discutido, as varidveis se relacionam de tal forma que o contexto social influencia as
caracteristicas dos programas sociais, 0 enfoque e a escolha dos métodos e técnicas para a
realizacdo da ANOP. Por sua vez, existem dificuldades para a realiza¢do das auditorias, que
se originam tanto das caracteristicas dos programas sociais, quanto do enfoque e métodos de
realizacdo das ANOPs.

A seqguir, foi apresentada a ilustracdo do processo e relacdo entre as variaveis

encontradas.
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Figura 10. Varidveis associadas ao processo de realizagdo de ANOP

Contexto Politico

Caracteristicas dos
Programas Sociais

Dificuldades para
realizagao

Enfoque

|

Métodos e téchicas

ANOP

5.2 Respostas as perguntas de pesquisa

Retomando as questdes de pesquisa da presente meta-avaliagdo, seguem-se as

constatacGes em relacdo as perguntas de pesquisa:

A metodologia avaliativa do Tribunal de Contas da Uni&o - a auditoria de natureza
operacional - sustenta o formato dos programas de governo avaliados?

Conforme Sintese de Categorias, o Contexto Politico e Caracteristicas dos Programas
envolvem a estrutura dos programas, abrangéncia, cobertura, quantidade de atendimentos;
gestdo dos programas nas esferas de governo federal, estadual e municipal. Além disso, 0s
programas possuem em sua definicdo e concepcao de objetivos uma estreita relacdo com leis
e normas e recebem grandes dotacOes orcamentarias. Em relacdo a essas caracteristicas, o
arcabouco técnico das ANOPs possibilita avaliar ou auditar programas, entretanto, conforme
anélise em relacdo aos métodos, técnicas e procedimentos empregados é necessaria maior
qualificacdo técnica e conceitual para aplicar os métodos de AP em ANOPs. Pois a ANOP
apresenta limitacbes na forma com que foi conduzida nos dez programas avaliados,

apresentando fortes limitacbes metodoldgicas em relacdo a pesquisa avaliativa, conforme
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analise dos critérios do Joint Committee e sintese de Categorias, referentes aos Métodos e

Técnicas de auditoria.

A finalidade da avaliagdo configura-se como avaliacdo ou trata-se de auditoria?

Apesar do Tribunal de Contas da Unido caracterizar sua auditoria como avaliagdo de
programas (Brasil, 2000c), entende-se que as suas atividades caracterizam-se, principalmente,
como auditoria, visto que estdo ligadas a prépria natureza da organizacdo, na modalidade de
controle e fiscalizagdo (Brasil, 2003a). Levanta-se a hipdtese de que o uso do termo
avaliacdo, em vez de auditoria, esteja associado a questdo politica da atuacdo do TCU
enquanto tribunal que realizada a fiscalizagdo e o controle dos gastos publicos, sua missdo
principal e realziada também a modalidade de auditoria de natureza operacional. Nesse
sentido, o uso do termo avaliacdo de programas ndo anula ou diminui a efetividade do
enfoque e a aplicacdo das técnicas que compde o instrumental de agdo da ANOP. Entretanto,
0 uso intercambidvel desses termos pode alimentar uma ambigulidade na realizagdo desse tipo
de auditoria, pois existe diferenca entre as duas metodologias. A auditoria € uma modalidade
de controle que atende ao objetivo principal da organizacdo que é “(...) julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos federais, bem
como as contas de qualquer pessoa que der causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erario” (Brasil, 20033, p. 9).

Parece haver um conflito entre auditoria classica (accountability) e auditoria de natureza
operacional. Entretanto, a auditoria de natureza operacional possui caracteristicas que se
assemelham a modalidade de avaliacdo de programas, por isso a utilidade dos conceitos de
AP para as ANOPs, a necessidade de treinamento de habilidades e as treinamento requerido
para conduzir o processo, conforme verificado nas auditorias meta-avaliadas.

Em relacéo as técnicas e modelos das ANOPs descritos: Indicadores de desempenho,
mapas de produtos, marco Idgico e matriz de verificacdo de risco sdo técnicas claramente
associadas a processo de auditoria e ndo de avaliacbes de programas, no sentido utilizado
dentro da area da pesquisa avaliativa. Transparece nas técnicas e modelos a concepgdo
positivista na avaliacdo dos programas, ligando o conceito de avalia¢do a idéia de controle e
quantificacdo de resultados (Cotta, 1998).

Organizacdo auditada € a forma com que a organizacdo que recebe a auditoria de

natureza operacional é denominada, termo presente em diversos relatérios de avaliacdo de
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programas (Brasil, 2004f; Brasil, 2004e; Brasil, 2004d; Brasil, 2004a) entende-se que o termo
auditada estaria relacionado a auditoria e ndo a avaliacdo. Além disso, nos textos que
descrevem as técnicas utilizadas nas avaliag@es, o termo que surge é auditoria e ndo avaliagcdo
(Brasil, 2000a; Brasil, 2000b; Brasil, 2001a, Brasil, 2001b; Brasil, 2002a; Brasil, 2002b). Os
termos sdo utilizados de forma intercambiével, como se possuissem o mesmo significado, mas
ndo o possuem, conforme discutido.

Entende-se que historicamente o processo de trabalho que envolve a auditoria de
natureza operacional tem ampliado o seu foco, abrangendo aspectos que s&o comuns em AP.
Porém, essa ampliacdo de foco encontra-se confusa no ambito interno da organizacao, pois ela
parece estar buscando realizar avaliagdes, entretanto realiza, sobretudo auditorias, dando
oportunidade a responsabilizacdo. De acordo com Lima (2003), atualmente as auditorias e
avaliacOes realizadas pela organizacdo inserem-se no contexto de performance accountability,
ou seja, prestacdo de contas por desempenho e responsabilizacdo por desempenho. Segundo o
autor, a contribuicdo da organizacédo sera na responsabilizacao publica, atingindo os seguintes
objetivos: a) garantir para o Poder Legislativo e para a sociedade; b) que as contas sejam
fidedignas; c) as receitas e as despesas estejam de acordo com o determinado pela Lei; e d)
que os recursos publicos estejam sendo usados com eficacia, eficiéncia e efetividade. Nesse
contexto, entende-se que se trata de uma mudanca cultural, auditoria versus avaliacdo de
programas, que a organizacdo busca por meio de sua pratica avaliativa (Lima, 2003). Tal
mudanga pode estar ocorrendo por diversos fatores como “[...] busca de legitimidade e da
aceitacdo social, as organiza¢des procuram tornar suas a¢les e praticas mais proximas dos
padrdes tidos por corretos socialmente” (Freitas, 2005, p. 33).

Uma outra possibilidade seria a mudanca no ambiente, no caso a sociedade, que
historicamente busca se apropriar do seu estado de direitos, no sentido de conhecer e exigir
esse estado. Verificou-se que as diferencas em termos do treinamento e orientacdo tedrica
estudada nos trabalhos intitulados avaliacbes ou auditorias de natureza operacional
enfatizam o melhor uso dos recursos publicos, sua otimizacdo, assemelhando-se mais a

auditoria de programa e ndo avaliagdo de programa.

Ha regularidade na forma de conduzir as avaliacbes nas diferentes areas, com um

processo avaliativo consistente com a abordagem avaliativa da organizacédo?
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Existe regularidade na forma de conduzir as avaliacdes, os critérios e préaticas sdo
semelhantes (Bastos, 2004). Entretanto, apresentam as mesmas deficiéncias metodologicas
para sustentar os resultados das ANOPs.

As avaliagOes de programa realizadas por governos, ndo possua a mesma finalidade que
a pesquisa cientifica e nem o rigor cientifico de pesquisas académicas (Posavac & Carey,
2003). Constatou-se no caso do Tribunal de Contas da Unido que:

- A avaliacdo pauta-se na concepcdo de ferramenta para a verificacdo da
racionalizacdo da alocacdo de recursos orgamentérios dos programas inseridos
nas politicas publicas. As suas fungdes, conforme comentado na descrigdo da
organizacéo sao: fiscalizadora, consultiva, informativa, judiciante, sancionadora,
corretiva, normativa e de auditoria; podendo também assumir carater pedagogico
(Brasil, 2003a); e na pratica a abordagem avaliativa defronta-se com
dificuldades de ordem interna e externa e do contexto da politica.

- Houve predominancia nos dez casos analisados da conducdo de um processo
semelhante a avaliacdo somativa e avaliacdo de impacto conduzida para o
estudo da eficacia e julgamento de valor dos programas (ERS, 1982). E utilizada

para decidir sobre a alocagéo de recursos do programa.

Essas caracteristicas foram encontradas nas ANOPs da presente meta-avaliagdo e sao
amostras do trabalho realizado pelo TCU no periodo entre 1999 a 2005. Nessa linha, Freitas
(2005) encontrou em periodo anterior, de 1999 a 1998, casos de ANOPs que s6 apresentavam
essa denominacdo — ANOP, sendo, entretanto, executadas de forma semelhante a auditoria
classica. Porém, no periodo e 1993 a 1998, verificou tendéncia a evolucgéo das caracteristicas-
chaves das ANOPs. Comparando-se os achados da presente meta-avaliacdo com os de Freitas
(2005) parece que as ANOPs ainda continuam evoluindo em suas praticas para um modelo
mais proximo a avaliacdo de programas.

Por fim, o modelo de avaliacdo de ANOP pode obter incremento de melhoria a partir do
conhecimento dos programas avaliados e dos seus objetivos, por isso se faz necessaria uma
melhor qualificacdo ou formacdo em pesquisa avaliativa de programas e politicas publicas.
Assim, a partir desses objetivos € importante ter claro quais sdo as possibilidades de
delineamentos a adotar para a auditoria, mediante a readaptacdo de procedimentos e técnicas
para as ANOPs.
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Quanto ao planejamento da avaliagdo, que é uma das etapas mais importantes de uma
avaliacdo de programas e requer disponibilidade de tempo, para planejar e executar a ANOP,
essa € uma limitacdo a ser vencida nas ANOPs, conforme analise da Questdo 15 e encontrada
nos programas Pro-Agua/Semi-Arido; Energia das pequenas Comunidades e programa Morar
Melhor.

Em relacdo ao aspecto metodologico, que envolve a escolha do delineamento, métodos e
técnicas ou método precisa-se considerar fatores relativos ao programa conforme
agrupamento Caracteristicas do Programa que sdo boas praticas, monitoramento,
comunicagéo institucional e, sobretudo objetivo dos programas.

Assim, escolher ndo somente com base no viés ou conhecimento do pesquisador,
recaindo sempre sobre a escolha do mesmo método ou técnica independente da configuracao
do programa. Isso pode ser verificado no alcance parcial dos objetivos da ANOP sobre o
programa auditado (Questdo 5) em sete ANOPs e alcance total ou excelente somente em trés
(ver Tabela 3) nos Programas Novo Mundo Rural, Consolidagdo de Assentamento;
Reinsercao Social do Adolescente em Conflito com a Lei e Programa Morar Melhor.

Sugere-se que os conhecimentos dos auditores sejam reforcados mediante treinamento
em métodos (tipos de delineamento de pesquisa) e as diversas técnicas (survey, analise de
dados qualitativos e quantitativos), para depois decidir como aplica-las em contextos
diferentes.

A contribuicdo ao modelo avaliativo da ANOP proposto nesta tese considerou 0s
pressupostos de Cook e Shadish, (1986); Krueger, Casey, Donner, Kirsch e Maack (2001),
bem como a tipologia de objetivos de Posavac e Carey (2003). Conforme Cook e Shadish
(1986), o planejamento da avaliagdo com base nos objetivos do programa nao é nova, pois foi
utilizada desde o inicio dos processos de avaliacdo. Para tentar suprir a fraqueza da forma
com que algumas vezes séo definidos os objetivos do programa agregou-se a contribuicdo de
Krueger, Casey, Donner, Kirsch e Maack (2001). Assim, propde-se a consideracdo das
seguintes etapas ao modelo de ANOP do TCU.
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Sugestbes para a ANOP:

1. Realizar reunifes para levantar informagdes que possam fornecer entendimento
sobre 0s grupos minoritarios, a partir dos stakeholders, e identificar como o trabalho
pode influenciar o contexto social,

1.1 Identificar e compreender profundamente o programa, mediante entrevistas
e reunides com os stakeholders e coleta de dados secundarios;

1.2 Examinar as expectativas dos diversos atores envolvidos sobre o que os
objetivos que o programa ird alcancar e sobre como esses fatores
conduzirdo ao sucesso ou fracasso;

2. Verificar e identificar modelos, a partir de fonte de dados secundarios, para entender
a légica subjacente que os resultados do programa produzem.

2.1 Caracterizar as necessidades de informacdo. Isso envolve levantar quais
recursos, sejam humanos, materiais e informacionais estdo disponiveis para dar
suporte a ANOP.

2.2. Avaliar qualquer modelo de sistema que tenha sido desenvolvido para
explicar como o programa produz imputs relacionados aos processos de
resultados.

2.3 Planejar o delineamento da avaliacdo, a escolha da técnica de coleta e

anélise de dados, considerando: o estagio do programa e suas condi¢Bes de

avaliabilidade, o orcamento, o tempo disponivel para a avaliacdo, a amplitude

e a profundidade da analise, as vantagens e desvantagens dessas escolhas.

3. Escolher os critérios para avaliacdo do programa, considerar:

a. Se o programa incorpora valores da Politica Publica na qual se insere;

b. Se o programa incorpora as necessidades das pessoas atendidas;

c. O grau com que foram satisfeitas as necessidades materiais dos clientes;

d. O grau de atendimento dos objetivos planejados;

e. Se os resultados obtidos estdo de acordo com as metas e especificam 0s
niveis dos resultados esperados;

f. Se o0s recursos estdo sendo gastos apropriadamente pelo programa;

observa-se que essa etapa ja é perfeitamente realizada pelas ANOPs;
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g. Se as recomendacdes afetardo a tomada de decisGes dos criadores de
politica ou gerentes no programa. Isso poderia ser alcangado com maior

publicidade das ANOPs junto aos beneficiarios e sociedade em geral

4. Compreender e classificar os objetivos do programa em: a) objetivos de
implantacéo; b) intermediarios e, ¢) finais (Posavac & Carey, 2003) para verificar se sdo

possiveis de avaliar.

Por fim, sugere-se que a aplicabilidade dessas questdes sejam testadas nas ANOPs para

verificar a sua incorporacao ou nao ao modelo do TCU.

5.3 Limitacdes da presente meta-avaliacéo

Considerando que a avaliacdo de programas e a ANOP sdo praticas que atravessam
diferentes areas de atuacdo profissional e de conhecimento cientificos, reconhece-se a
necessidade de maior intercambio com disciplinas de politicas sociais e politicas publicas para
ampliar e apoiar o foco das analises dos programas sociais da meta-avaliacao.

Entende-se que os resultados obtidos da meta-avaliacdo sdo aplicaveis a amostra em
questdo, limitando-se a generalizacdo, dentro da possibilidade do que uma andlise qualitativa
pode oferecer.

A criacdo de categorias de forma indutiva, dentro na analise de conteudo, poderia ter
sido favorecida pela utilizacdo do software Alceste devido a grande quantidade de material
escrito analisado.

Poderia-se agregar fontes de documentos secundarias das organizacdes responsaveis
pelos programas para facilitar a compreensdo dos objetivos dos programas e de seu
funcionamento.

Em estudos futuros, sugere-se que esse tipo de agrupamento de questdes dedutivo do
Joint Committee também seja submetido a analise de juizes, assim como as pontuacdes para
cada item. Entretanto, tal procedimento ndo foi realizado no presente trabalho devido a
restricbes de tempo para a conclusdo do trabalho e a grande quantidade de péginas dos
documentos a serem analisadas pelos juizes para opinarem sobre a pertinéncia dos critérios
para cada auditoria de programa, pois demandaria tempo maior para a leitura e analise de

1.206 paginas de documentos.
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5.4 Agenda de pesquisa

A partir das categorias levantadas na presente pesquisa, sugere-se a construcdo e
validacdo de instrumento a ser aplicado na organizagédo para complementacgéo da apreenséao do
seu processo de trabalho, visto que a aplicacdo do questionario poderia captar a percep¢do dos
pontos de vistas da equipe que executa a auditoria.

Comparar 0s objetivos do programa a partir de documentos procedentes diretamente dos
programas, com 0s objetivos descritos nos documentos produzidos pelas ANOPs, analisados
nesta meta-avaliag&o.

Realizar uma meta-avaliagdo comparando uma ANOP de um programa social com o
monitoramento da ANOP sobre 0 mesmo programa.

Em estudo futuros o monitoramento dos programas auditados pelo TCU poderiam ser
meta-avaliados comparando-se a eficiéncia do procedimento de monitoramento do TCU.

Realizar a comparacao entre a ANOP de um programa e uma AP do mesmo programa,
baseando-se na classificacdo dos objetivos do programa e, assim, comparar a abrangéncia dos
resultados obtidos a partir dos dois diferentes métodos.

Finalmente, poderia ser realizada também uma analise quantitativa, como uma meta-

analise das ANOPs objeto de estudo desta tese.
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Apéndice

Quadro 31. Classificagdo dos Objetivos dos Programas Auditados

1. Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Recursos Hidricos para o Semi-arido Brasileiro — Pro-
Agua/Semi-Arido (Brasil, 2000d)

Obijetivos de Implantacéo

Desenvolver estudos com vistas a identificar soluc6es eficazes para adequar as disponibilidades e as demandas
de agua nas diferentes bacias hidrograficas contempladas pelo Programa (p.4)

Elaborar Planos Diretores de bacias hidrogréaficas, considerando uma visao integrada e de multiplos usos da
agua, além do reconhecimento do valor econémico deste recurso (p.4)

Detalhar em nivel de projeto, as interveng@es prioritarias selecionadas tanto nos estudos desenvolvidos quanto
nos Planos Diretores ja elaborados (p.4)

Estimular a construcdo e instalacdo de reservatorios e sistemas de distribuicdo que otimizem a capacidade de
reservacao e abastecimento de areas rurais com alta concentracao de familias de baixa renda (p.17)

Prover acesso confiavel e sustentavel a agua para uso doméstico, municipal e outros (p.4)

Objetivos Intermediarios

Fortalecer o setor de recursos hidricos na regido semi-arida brasileira, mediante a capacitacdo das instituicbes
publicas e das entidades civis que serdo envolvidas na implantacdo do Programa (p.4)

Implementar novas obras que, além de garantir 0 aumento da disponibilidade de agua e de privilegiar solucbes
locais para operacao e manutencgdo [...](p.4)

Garantir a ampliacdo da oferta de agua de boa qualidade para o semi-arido brasileiro com promocéo do uso
racional desse recurso, de tal modo que sua escassez relativa ndo continue a constituir impedimento ao
desenvolvimento sustentvel da regido (p.17)

Estabelecer, de forma sustentavel, de sistemas de administragdo, operacdo e manutencdo da infra-estrutura de
abastecimento de 4gua, incluindo mecanismos seguros e eficientes de recuperacao de custos (p.17)

Objetivos finais

Promover o uso racional e sustentavel e 0 gerenciamento participativo dos recursos
hidricos (p.4)

Concluir obras hidraulicas, ja iniciadas, e que apresentem retorno sécio-econdémico inquestionavel (p.4)
obras [...] que promovam tanto a melhoria da qualidade de vida da populagéo local quanto a protecdo do meio
ambiente (p. 4)

Prover o acesso confiavel e sustentavel a dgua para consumo doméstico em ambito municipal, com prioridade
para as bacias hidrograficas do Nordeste (p. 17)

Promover o uso racional e sustentavel dos recursos hidricos, com énfase na geréncia participativa,
particularmente na regido do semi-arido brasileiro (p.17)

2. Programa Controle da Mortalidade Materna (Brasil, 2001d)

Objetivos de implantacéo

Elaborar e distribuir, aos Comités de Mortalidade Materna e Secretarias Estaduais da Satde, do "Manual dos
Comités de Mortalidade Materna” (p.15)

Oferecer subsidios para o aperfeicoamento da politica nacional de salde da mulher, estabelecendo correlacdes
com 0s comités estaduais, regionais e municipais (p.15)

Manter atualizado amplo diagndstico da situacdo atual da mortalidade materna no Brasil, enfocando todos os
seus multiplos aspectos sociais, econémicos, politicos, juridicos e outros que facultem agdes especificas na sua
solucgdo (p.15)

Investigar a respeito da natureza do 6bito, com triagem dos 6bitos declaradamente maternos, dos ndo-maternos e
dos presumiveis, preenchimento da ficha de investigacdo; busca ativa, investigando todos os 6bitos de mulheres
em idade fértil; e pesquisa sobre as condi¢Bes em que ocorreu o 6éhito (p. 17)

Participar em reunides com instituicGes governamentais e ndo governamentais para definigdo de estratégias de
acdo conjunta (p. 15)

Elaborar impressao e distribuicdo, as Secretarias Estaduais de Saide e Comités Estaduais de Mortalidade
Materna, do "Plano de Acdo para Reducdo da Morte Materna”; (p. 15)
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2. Programa Controle da Mortalidade Materna (Brasil, 2001d)

Objetivos de implantacéo

Elaborar e distribuigéo, as Secretarias Estaduais de Saude e Comités Estaduais de Mortalidade Materna, da ficha
de investigagdo da morte materna (p. 15)

Confeccionar e distribuir cartazes e folders sobre temas relacionados a morte materna; campanhas educativas;
assessoria técnica

Propor normas de funcionamento dos servicos, visando & melhoria da qualidade da assisténcia; (p.17)

Obijetivos intermediarios

Mobilizar os diversos setores da sociedade afetos a questdo, com a finalidade de melhorar a satde da mulher
(p.15)

Monitorar mortalidade materna. (p. 17)

Apoiar o técnico-financeiro as Secretarias Estaduais de Salde e/ou aos Comités Estaduais de Mortalidade
Materna para criacdo de comités regionais ou municipais de morte materna (p.15)

Acompanhar as a¢des do Ministério da Salde no processo de articulacdo e integracdo das diferentes instituicdes
e instancias envolvidas na questao (p.15)

Discutir casos clinicos nos comités hospitalares; casuistica (acumulacdo de evidéncias epidemiol6gicas) e
promocao de discussdes sobre o problema da mortalidade materna (p. 17)

Corrigir estatisticas oficiais e divulgacao, em informativos médicos ou outros meios, de relatérios para todas as
instituicoes e 6rgdos competentes que possam intervir na reducdo da mortalidade materna (p. 17)

Avaliar a evitabilidade ou ndo da morte, sobre a responsabilidade pelo 6bito e sobre as medidas de prevengao
cabiveis (p. 17)

Integrar todas as instituicGes pertencentes a qualquer dos poderes publicos ou setores organizados da sociedade,
com a finalidade de melhorar a satde da mulher (p. 17)

Apoiar as Secretarias Estaduais de Satde, Comités Estaduais de Mortalidade Materna e sociedades cientificas
para a realizacdo de eventos alusivos a mortalidade materna (p. 15)

3. Programa Energia das Pequenas Comunidades (Brasil, 2003e)

Obijetivos de Implantacéo

Viabilizar a instalagdo de microssistemas energéticos de producao e uso locais em comunidades carentes
isoladas ndo servidas por rede elétrica, destinados a apoiar o0 atendimento das demandas sociais basicas; (p.3)

Adotar uma estrutura mais eficaz de gestdo que possibilite a transferéncia das atividades do Programa, em
Brasilia, para os agentes descentralizados do mercado e do setor privado (p.8)

Elaborar [...] um Projeto de Trabalho Técnico Social (p.22)

Desenvolver estudos necessarios para medir o potencial do mercado das microrregides e para definir o tipo de
producdo de energia mais adaptavel as caracteristicas locais e as necessidades dos consumidores (p.8)

Implementar [...] um Projeto de Trabalho Técnico Social (p.22)

Acompanhar o desenvolvimento do mercado-alvo e propor sugestdes, as autoridades competentes, de politica,
legislacdo e regulamentacao relevantes para 0 mercado; (p.8)

Expandir a capacidade de informacédo e disseminacdo do Programa e dos agentes do mercado, pela midia; (p.8)

Introduzir as melhores tecnologias (p.8)

Promover a capacitagdo de recursos humanos e o desenvolvimento da tecnologia e da inddstria nacionais,
imprescindiveis a implantacdo e a continuidade operacional dos sistemas a serem implantados (p.3)

Demonstrar a viabilidade dos modelos de negdcios que poderao servir como padrdo para o desenvolvimento do
mercado da energia renovavel, otimizando a participacao da sociedade civil, setor privado e das organizagdes
ndo-governamentais; (p.8)

Promover programas de treinamento e capacitacdo para todos os tipos de participantes no mercado, inclusive
agentes governamentais, em todo Brasil; (p.8)

Obijetivos intermediarios

Desenvolver mecanismos financeiros inovadores e/ou adaptados, destinados aos consumidores finais de energia
renovavel, bem como as empresas e provedores de servi¢os de energia renovavel no meio rural (p.8)

Transferir, gradativamente, para entidades locais, as responsabilidades para a identificacdo, desenvolvimento,
implantacdo, operacdo e manutenc¢do dos projetos de energia renovavel nas comunidades carentes; (p.8)
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3. Programa Energia das Pequenas Comunidades (Brasil, 2003e)

Objetivos finais

Complementar a oferta de energia dos sistemas convencionais com a utilizacao de fontes de energia renovaveis
descentralizadas (p.3)

Promover o aproveitamento das fontes de energia descentralizadas no suprimento de energéticos aos pequenos
produtores, aos nicleos de colonizacdo e as populacées (p.3)

4. Programa Morar Melhor (Brasil, 2004¢)

Objetivos de Implantacéo

Prever diretrizes especificas, a titulo de orientacdo, para a elaboracdo dos projetos de intervencdo pelos agentes
executores (p.22)

Objetivos intermediarios

Integrar outras intervengdes ou programas da Unido, em particular com aqueles geridos pelo Ministério
Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a Fome, ou de demais esferas de governo. (p.21)

Atender a populagdo urbana e rural e prioridade as familias de mais baixa renda e a mulher chefe de familia
(p.21)

Atender aos idosos ou portadores de deficiéncias fisicas, previamente identificadas, pela adogéo de projetos ou
solugdes técnicas que eliminem barreiras arquiteténicas ou urbanisticas [...] (p. 22)

Funcionar plenamente as obras e servigos propostos que devem reverter-se, ao seu final, em beneficio imediato a
populacédo (p.22)

Objetivos finais

Melhorar as condicdes de habitabilidade das familias de baixa renda, assim consideradas aquelas com
rendimento mensal de até trés salarios minimos atendendo, preferencialmente, as populagdes que habitam em
areas de risco. (p.21)

Promover a melhoria da qualidade de vida das familias beneficiadas, agregando-se as obras e servicos a
execucdo de trabalho social (p.21)

Executar equipamentos comunitarios publicos voltados a esse segmento da populagéo (p.22)

Beneficiar familias localizadas em areas sujeitas a fatores de risco, insalubridade ou degradagdo ambiental.
(p.21)

5. Programa Nacional do Livro Didatico (Brasil, 1999a)

Objetivos intermediérios

Distribuir, gratuitamente, livros didaticos aos alunos do ensino publico fundamental no tempo certo, na
guantidade certa e com a especificagdo solicitada (p.5)

Objetivos finais

Contribuir para a universalizacdo do ensino e para a melhoria de sua qualidade por meio da aquisicdo e
distribuicéo de livros didaticos para todos os alunos matriculados nas escolas publicas do ensino fundamental de
1% a 82 séries. (p.5)

6. Programa Novo Mundo Rural: Assentamento de Trabalhadores Rurais e Novo Mundo Rural:
Consolidacdo de Assentamentos (Brasil, 2003h)

Objetivos de implantacéo

Desenvolver Plano de Desenvolvimento do Assentamento Rural; (p.10)

Acompanhar a instalagdo de projetos de assentamentos rurais; (p.10)

Objetivos intermediarios

Conceder crédito para aquisi¢do de imdveis rurais — Banco da Terra (p.10)

Alimentar o Sistema de Informaces de Projetos de Reforma Agréria —SIPRA; (p.10)

Discriminar Areas Devolutas e Terras Irregularmente Ocupadas (p.10)

Prover Assisténcia Juridica as Familias Acampadas (p.10)

Prover Assisténcia Social as Familias Acampadas (p.10)

Conceder crédito para implantacdo de infra-estrutura basica —-Banco da Terra; (p.10)
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Implantar infra-estrutura basica em assentamentos rurais [...] (p. 10)

6. Programa Novo Mundo Rural: Assentamento de Trabalhadores Rurais e Novo Mundo Rural:
Consolidacdo de Assentamentos (Brasil, 2003h)

Investir em Infra-estrutura basica para assentamentos rurais; (p.10)

Prover os assentamentos de infra-estrutura social e de produgdo [...] (p. 10)

Identificar Imdveis Passiveis de Desapropriacdo e Aquisi¢do; (p.10)

Realizar pericia Judicial em AcOes de Desapropriacdo de Imoéveis; (p.10)

Realizar Topografia em Areas de Assentamento Rural; (p.10)

Prestar Assisténcia técnica e capacitacdo de assentados. (p.10)

7. Programa de Desenvolvimento do Turismo no Nordeste — PRODETUR NE (Brasil,2003b)

Obijetivos de implantacéo

Realizar planejamento estratégico e preparagdo de projetos [...] (p. 2)

Objetivos intermediarios

Conceder de crédito para implantacéo de infra-estrutura bdsica —Banco da Terra (p.10)

Realizar Planejamento estratégico: treinamento e infra-estrutura para o crescimento turistico [...] campanhas de
conscientizacdo, treinamento profissional e capacitagdo da populagdo local, dgua potavel e saneamento, e obras
de infra-estrutura (p.2)

Prover de infra-estrutura bésica e servicos publicos a areas atualmente de expansdo turistica e onde a capacidade
do Estado ndo acompanhou a demanda por tais servicos (p.2)

Promover investimentos do setor privado —financiamento de seminarios e cursos de treinamento para pequenos e
médios proprietarios de agéncias de turismo e membros de organizacfes ndo governamentais do setor e, ainda,
de servicos de consultoria para captacdo de investimentos privados (p.8)

Objetivos finais

Reforgar a capacidade da Regido Nordeste em manter e expandir sua crescente industria turistica, contribuindo
para o desenvolvimento sécio-econdmico regional. (p.2)

Fortalecer a capacidade municipal para a gestdo do turismo: gestdo administrativa e fiscal dos municipios,
gestdo de residuos sélidos, protecéo e conservagao de recursos naturais e do patrimoénio cultural, e urbanizagdo
de areas turisticas; (p.7)

8. Programa Reinsercdo Social do Adolescente em Conflito com a Lei (Brasil, 2003d)

Objetivos de Implantacéo

Implantar servicos sociopsicopedagdgicos destinados aos adolescentes em conflito com a lei e sua familia (p.22)

Realizar estudos e pesquisas na area de reinser¢ao social do adolescente em conflito com a lei (p. 22)

Objetivos intermediarios

Aplicacéo as seguintes medidas socioeducativas, estabelecidas nos artigos 112 e 115 a 123 do Estatuto da
Crianca e do Adolescente:

a) adverténcia — admoestacdo verbal; (p. 21)

b) internacdo — medida privativa de liberdade, sujeita aos principios de brevidade, excepcionalidade e respeito a
condigdo peculiar de pessoa em desenvolvimento [...] obrigatérias atividades pedagdgicas. (p. 21)

c) prestacéo de servicos a comunidade — realizacéo de tarefas gratuitas de interesse geral; (p. 21)

d) liberdade assistida — acompanhamento do adolescente, com a realizacdo de: promocao social dele e de sua
familia; insercdo em programa de auxilio e assisténcia social, se for o caso; supervisdo da freqiiéncia e do e
aproveitamento escolar; diligéncias no sentido da profissionalizacéo e da insercdo no mercado de trabalho (p. 21)
semiliberdade — possibilita a realizacdo de atividades externas e sdo obrigatorias a escolarizagdo e a
profissionalizag&o (p. 21)

e) obrigacdo de reparar o dano -restitui¢do, ressarcimento do dano ou compensacao do prejuizo; (p. 21)

Realizar a producdo de material esportivo por menores infratores Cidadania ao Menor. (p.22)

Prestar atendimento socioeducativo ao adolescente em conflito com a lei. (p. 22)

Promover eventos relativos a reinser¢do social do adolescente em conflito com a lei. (p. 22)
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Apoiar técnico e financeiro aos projetos de parceiros governamentais e ndo-governamentais comporta a
realizac@o de convénios e outras formas de cooperacéo. A acdo de apoio ao atendimento de medidas nao-
privativas de liberdade constitui a prioridade fundamental

8. Programa Reinsercao Social do Adolescente em Conflito com a Lei (Brasil, 2003d)

Objetivos finais

Articular e estimular os esforcos do sistema socioeducativo instituido pelo Estatuto da Crianga ¢ e do
Adolescente de forma a possibilitar a inclusdo do adolescente em conflito com a lei no meio social (p. 21)

Fortalecer os mecanismos de aplicacdo e execucdo das medidas socioeducativas, por meio de um conjunto de
acoles, incentivando experiéncias referenciais em cada unidade da federacdo

9. Programa Novo Emprego Seguro-Desemprego (Brasil, 2002f)

Objetivos Intermediarios

Auxiliar a manutencéo e busca de emprego, promovendo, para tanto, a¢des integradas de orientacdo, recolocagéo
e gualificacdo profissional (p. 2)

Objetivos Finais

Prover assisténcia temporaria ao trabalhador desempregado em virtude de dispensa sem justa causa (p.2)

10. Programa Enfrentamento a Exploracéo e ao Abuso Sexual de Criancas e Adolescentes - Sentinela
(Brasil, 2004d)

Objetivos de implantacao

Articular a implantagdo das politicas publicas ligadas ao combate da violéncia sexual infanto-juvenil (p. 22)

Deliberar sobre o desenho e a implantacdo do Programa Sentinela; [...] (p,22)

Objetivos intermediarios

Garantir as vitimas e suas familias 0 acesso a servigos de assisténcia social, satde, educacdo, justi¢a, seguranga,
esporte, lazer e cultura (p. 22)

Coordenar a operacionalizacdo, principalmente no que diz respeito as funcdes de monitoramento e avaliacdo; e
atuar na coordenacdo politica e na articulagdo com estados e municipios (p.22)

Objetivos finais

Atender, por meio de um conjunto de ac6es articuladas, de criancas e adolescentes vitimados pela violéncia com
énfase no abuso e na exploracdo sexual. (p.22)

Prevenir e combater a violéncia, o abuso e a exploracdo sexual comercial de criancas e adolescentes (p.22)
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