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Resumo

O Tribunal de Contas da Unido - TCU tem competéncia constitucional para realizar
auditorias operacionais. No Brasil elas sdo consideradas auditorias de desempenho
e segundo o TCU tém como objetivo realizar o exame independente e objetivo da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacdes, programas e
atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestdo publica. O objetivo desse trabalho foi, a partir de um estudo de caso da
auditoria realizada pelo TCU sobre o ProUni - Programa Universidade para Todos,
verificar se essas auditorias, de fato, geram mudancas positivas nas politicas
publicas. Tratou-se de uma pesquisa descritiva qualitativa, que contou com analise
documental e entrevista com funcionarios do TCU e do Ministério da Educacéo -
MEC. Percebeu-se na pesquisa que essas auditorias tiveram influéncia positiva para
o aperfeicoamento do programa, uma vez que, além de gerar mudancas diretas,
possibilitam a oferta de informacdes sobre a situacdo do ProUni para que 0s
préprios gestores realizem melhorias.

Palavras-chave: Auditorias operacionais. Mudancas. Programa Universidade para
Todos.
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1 INTRODUCAO

As politicas publicas tém representado uma das principais diretrizes das
acOes governamentais para a busca de entrega de valor publico a sociedade, tendo,
por isso, ganho posicdo de relevo no cenario governamental. Para alcancar o seu
objetivo e solucionar um problema que afete a sociedade como um todo, de acordo
com o modelo do ciclo de politica publica (policy cycle), uma politica publica passara
por uma sucessao de etapas que dependerdo de fatores internos e externos a ela, e
respeitardo os seguintes estagios: formacdo da agenda, formacdo de alternativas,
tomada de decisdo, implementacdo e avaliacdo (RUA, 1998). Além disso, 0s
resultados apresentados dependerdo do grau de sintonia e de integracdo que essa
politica tiver com as demais, considerando o aspecto transversal afeto a maioria das
acOes do Estado.

Sem negligenciar as demais etapas mencionadas, este trabalho focard na
avaliacao de politicas publicas. A expansédo da fase de avaliacdo, no Brasil, se deu a
partir dos anos de 1980, quando 0S movimentos sociais passaram a demandar
politicas sociais universalizadas e a criticar o padrdo das desenvolvidas,
principalmente, no que tangia ao mau uso dos recursos publicos (SILVA, 2008). Em
consequéncia desse cenario a avaliacao das politicas, em 1990, passa a apresentar
uma personalidade fiscalizatéria, ou seja, tinha o objetivo de verificar a eficiéncia dos
gastos publicos e a concretizacdo dos objetivos inicialmente propostos por
determinada politica (RODRIGUES, 2008). Porém, apesar da maioria das praticas
de avaliacdo ser desenvolvida como mero controle de gastos, existem tendéncias
para a producao de avaliagdo como um instrumento que contribui para melhorar as
praticas governamentais, tornando-as transparentes a sociedade (SILVA, 2008).
Com o tempo, a avaliacdo tornou-se também uma possibilidade de melhorias para
as praticas governamentais. Nesse contexto entende-se que a avaliacdo tem como
funcdo fazer um julgamento; analisar uma politica publica sob certos critérios e gerar
recomendacdes que possam trazer melhorias a politica.

Varios sdo os orgaos legitimados normativamente para serem responsaveis
pela avaliagdo de uma politica. Um deles é o Tribunal de Contas da Unido - TCU,
cujas competéncias foram ampliadas a partir da Constituicdo de 1988, em especial,

a contida no artigo 71, inciso 1V, que lhe autoriza a:



realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias
de natureza contabil, financeira, or¢camentéria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,

Executivo e Judiciério.

Desde entdo, diversas foram as areas de governo que passaram pelas

chamadas auditorias operacionais, entre elas a agricultura, a saude e a educacao.

Em 2000, o Tribunal de Contas da Unido criou a Secretaria de Fiscalizagéo e
Avaliacdo de Programas de Governo - Seprog, que, desde entdo, realiza,
prioritariamente, auditorias operacionais de abrangéncia nacional e regional.
Recentemente ela foi incorporada por outra secretaria, e tais atribuicbes passaram a

ser de responsabilidade da Seaud — Secretaria de Auditorias.

A auditoria operacional, também conhecida como auditoria de desempenho,
€, segundo o Tribunal de Contas da Unido, o exame independente e objetivo da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacdes, programas e
atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestao publica (BRASIL, 2010).

Contudo, apenas a andlise do programa de governo ndo € suficiente para
gerar melhorias. Alguns estudos na literatura sobre utilizacdo de avaliacGes
concluem que o simples fato de uma avaliagéo ter sido realizada, ndo significa que
0s gestores utilizardo seus resultados para melhoria do objeto avaliado (WEISS,
2005; MARCH, 1994; SERPA, 2010). A cada auditoria operacional, o Tribunal de
Contas da Unido formula recomendacgdes e determinagbes para o aperfeicoamento
da politica em questdo. Caso elas ndo sejam seguidas, ou sequer levadas em
consideracdo pelos 6rgaos responsaveis pelas politicas, estaremos diante de um
desperdicio de tempo e dinheiro da propria administracdo publica. Para que esse
trabalho n&o seja in6cuo, o TCU conta com um trabalho de monitoramento das
recomendacdes que faz.

Este trabalho tem como objeto de estudo o ProUni - Programa Universidade
para Todos, um programa executado pelo Ministério da Educacdo cujo objetivo é
aumentar o acesso de estudantes, especialmente os de menor renda, ao ensino
superior no pais. O programa busca alcancar esse objetivo por meio da concesséo
de bolsas de estudo a estudantes em instituicbes de ensino privadas, oferecendo,



em contrapartida, isencdo de alguns tributos aquelas instituicbes que aderem ao
programa.

Este trabalho visa, portanto, estudar e compreender o papel das auditorias
operacionais para o aperfeicoamento das politicas publicas e consequentemente da
gestdo publica no Brasil. Buscar-se-a compreender a real eficdcia desse método
para a melhoria de gestdo publica. Para isso, realizou-se um estudo de caso sobre a
auditoria operacional feita pelo TCU a respeito do Programa Universidade para
Todos, em 2008.

1.1 Formulacéao do problema

Originariamente, o surgimento do Estado €é associado a crescente
complexidade das relacbes humanas. Trata-se de uma instituicdo para a qual os
individuos concedem poder e se submetem a fim de alcancar um objetivo comum: a
satisfacdo das necessidades coletivas (BICALHO et al., 2012). Entre as atividades
estatais desenvolvidas para alcancar esse objetivo estao as politicas publicas.

Considerando o processo de politicas publicas de forma simples e linear, com
as fases de formulacéo e implementacéo, o estagio da avaliacdo assume o papel de
retroalimentacao e possibilita a visédo de ciclo (SILVA; MELO, 2000). Isso quer dizer
que o resultado das avaliacbes deveria ter impacto direto na formulacdo das
politicas futuras e na melhoria das ja existentes.

A avaliacdo de politicas publicas pode agregar transparéncia a administracao
publica. E um processo importante para que estas ganhem efetividade e solucionem
os problemas da sociedade (RUA, 2009). Surge entdo a importancia de que as
avaliacoes feitas sejam eficazes e gerem efeitos positivos. Mas e se essas
avaliagdes nao estiverem produzindo efeitos?

Para a realizacdo dessas avaliacdes e outros tipos de fiscalizacdo, como
inspecodes, levantamentos, acompanhamentos e monitoramentos, o TCU conta com
uma significativa parte do or¢camento brasileiro que, de acordo com relatorio de
atividades do 4° trimestre de 2013, do préprio TCU, chegou a um montante de R$
495.405.308,00 apenas no referido periodo. Sera que o investimento é valido? De
fato, as avaliacOes realizadas hoje trazem mudancgas significativas que possibilitam a
melhoria das politicas?
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Diante desse cenario, surge o problema de pesquisa: A intervencao feita pelo
TCU no Programa Universidade para Todos, através da auditoria operacional, trouxe

mudancas na politica em questao (ProUni)?

1.2 Objetivo Geral

Essa pesquisa tem como objetivo geral verificar as mudancas realizadas no
ProUni decorrentes dos resultados e recomendacfes da auditoria operacional

realizada pelo TCU sobre o programa.

1.3 Objetivos Especificos

Para que o objetivo geral fosse alcancado, sdo considerados objetivos especificos:
e Descrever o Programa Universidade para todos;
e Verificar os achados e recomendacdes da auditoria;
¢ Identificar as mudancas na politica, influenciadas pela auditoria operacional

do TCU realizada em 2008.

1.4 Justificativa

O estudo sobre a utilizacdo da avaliacdo € de suma importancia, uma vez que
trata-se de um processo que possibilita 0 melhor aproveitamento e aperfeicoamento
do objeto avaliado. Além disso, no caso das auditorias operacionais, o objetivo é
apresentar a discrepancia entre a situacdo existente e o que deveria ser (BRASIL,
2010), ou seja, tende a encontrar oportunidades de melhorias e falhas resultantes
das fases de formulacdo e implementacdo da politica para apresentar opcdes de
aprimoramento da politica. Uma avaliacdo bem sucedida é capaz de trazer efeitos
positivos para todos os agentes envolvidos, desde os formuladores da politica até os

beneficiados pela mesma. Contudo, no cenario nacional, poucos sdo os trabalhos
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realizados em relagdo a utilizacdo de avaliagbes por parte dos gestores publicos
(SERPA, 2010).

Porém, mesmo que as avaliacdes sejam muito bem feitas, as recomendacdes
geradas por ela ou, no caso, pelas auditorias operacionais, nem sempre serao
seguidas e implementadas e, portanto, serdo ineficientes. Existem diversos fatores
gue contribuem positiva ou negativamente para que os resultados de uma avaliagcéo
sejam apropriados e utilizados pelos gestores na melhoria da acdo governamental
(JOHNSON et at. 2009; LEVINTON; HUGIES, 1981; COUSINS; LEITHWOOD,
1986).

A importancia do estudo sobre o uso dos resultados das avaliacbes é
justificada diante de sua potencial contribuicdo para o desenvolvimento de melhorias
dos modelos avaliativos no Brasil. Além disso, a producéo literaria dessa area nao &
facilmente encontrada no idioma brasileiro, o que dificulta a disseminagdo do tema
referido (SERPA, 2010).

Essa linha de trabalho académico podera ser uma contribuicdo para o
aprimoramento das proprias auditorias operacionais, vindo a propor melhorias nesse
processo. Poderd ainda servir de incentivo para que pesquisadores da area se
aprofundem no assunto, afinal, tem-se aqui um tema relativo a vida em sociedade
gue cada vez toma mais importancia perante a conscientiza¢do do cidadao de seus
direitos. Possibilita, ainda, a insercédo do Brasil em discussfes internacionais sobre o
tema. Além disso, faz com gque os gestores reflitam sobre seu rendimento dentro do
orgdo, lembrando-os que a busca pelo aperfeicoamento das politicas faz parte de
sua Misséo, Visédo e seus Valores (BRASIL, 2010).

A andlise da eficiéncia das auditorias operacionais é de interesse do TCU,
uma vez que o0s resultados de seus trabalhos podem ndo estar produzindo as
mudancas e o0s efeitos desejados. E €& ainda, de interesse publico, pois o
aperfeicoamento dos objetos avaliados possibilitara que a sociedade tenha, no

futuro, politicas publicas mais eficientes.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Esse capitulo tem como objetivo apresentar ao leitor referéncias teodricas
sobre o tema para que o contexto seja melhor compreendido. Para isso, buscou-se
aqui definicdes e classificacdes quanto as politicas publicas e suas avaliacdes.
Partiu-se em direcédo ao papel do TCU nessas avaliagdes e em seguida foi feito um
apanhado geral relativo ao controle interno e externo e a fiscalizacdo no Brasil para,
por fim, entender o conceito, classificacdo e importancia das auditorias operacionais.

Essa literatura serd utilizada para basear a pesquisa e as entrevistas.

2.1 Politicas Publicas

A politica publica enquanto area de conhecimento e disciplina académica
nasce como subarea da ciéncia politica, e enquanto ferramenta de decisdes do
governo ela € resultado da Guerra Fria. Sdo considerados seus fundadores: H.
Laswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Estone (SOUZA, 2006). No Brasil, o estudo das
politicas publicas teve sua expansdo na década de 1980 a partir da transicao
democratica (TREVISAN; BELLEN, 2008).

Dentre as vérias definicdes de politicas publicas consideradas atualmente
pode-se destacar algumas. Dye (1984) identificou-as como tudo o que o governo faz
ou deixa de fazer, jA Mead (1995) como uma vertente da area politica e que tem
como objeto de estudo o governo e, por fim, Lynn (1980), que classificou-as como
um conjunto de acgbBes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Além
dessas, algumas teorias enfatizam o papel da politica publica como solucionadora
de problemas.

No cenario atual, ndo existe uma unica, ou melhor, definicAo para o termo
politica publica (em inglés, public policy). Contudo, mesmo as definicbes
minimalistas giram em torno de conceitos relativos a acdes governamentais e 0s
efeitos gerados por elas. O termo policy é usado para referir-se ao processo

realizado por organizacdes publicas na busca pela mobilizacdo de interesses e
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solucéo de conflitos, ou seja, formulagéo de propostas e tomadas de decisdes (RUA,
2009).

Assim como a expressao sugere, as politicas publicas sdo “publicas” e de
responsabilidade do Estado, ou seja, entidades privadas s6 poderéo fazer parte do
processo se o Estado assim decidir (RUA, 2009).

Do mesmo modo como sdo aceitas diversas definicbes de politicas publicas,
também séo aceitos alguns modelos que explicam a natureza dessas politicas, ou
seja, como elas nasceram. O ciclo de politica publica (policy cycle) é um desses
modelos que, diante de um cenario politico marcado por problemas de relacdo de
poder, aborda a politica publica em fases sequenciais (RUA, 2009):

e Formacéo da agenda: uma situagcdo entra na agenda governamental
guando passa a ser um problema politico e demanda uma solucao.

e Formacéo das alternativas e tomada de decisdo: nessa fase ocorrem
as propostas de solucdo para o problema e a escolha de uma delas.

e Implementacdo: € a fase relativa a execucado, ou seja, a politica sai
do papel.

e Avaliacdo: os resultados da politica implementada seréo julgados
segundo critérios definidos.

Segundo Rua (2009), um gestor que tenha pleno conhecimento desse

modelo terd maior chance de encontrar formas de aperfeigcoar a politica.

2.2 Avaliacao de politicas publicas

A priorizacao por resultados, caracteristica da administracdo publica desde
meados de 1980, fez com que a avaliacdo assumisse um papel importante de
instrumento estratégico em todo o ciclo da politica pudblica. Em sua trajetéria
histérica, a avaliacdo teve diferentes objetivos, deixando de fazer apenas uma
mensuracdo dos fendmenos analisados para realizar julgamentos em relacdo a
eficiéncia, eficacia e equidade (RUA, 2009).

Assim como a expressao politicas publicas, o termo “avaliacdo” também
aceita diversas defini¢cdes, algumas delas até contraditorias. Isso ocorre pelo fato do
campo de politicas publicas ser holistico, isso quer dizer que abarca diversas

disciplinas e, por isso, algumas vezes apresenta teorias e modelos analiticos



14

contraditérios (TREVISAN; BELLEN, 2008). Contudo, percebe-se que em sua
maioria, as definicbes referem-se a idéia de julgamento.

Segundo Weiss (1998), avaliacdo é uma comparacao entre padrées definidos
e 0s resultados e/ou processos da politica que tem como objetivo 0 aprimoramento
da mesma (WEISS, 1998). Rua (2009) define a “avaliacdo de politicas publicas”
como uma avaliacdo estritamente formal, ou seja, um julgamento sistemético que
incide sobre pontos como conteudo e estratégias de uma politica ou programa,
tendo como base critérios explicitos que tem como finalidade ndo sé o
aperfeicoamento do objeto avaliado como também o aumento da accountability na
administracdo publica. Para Deubel (2002), a avaliacdo ocorre quando os atores
politicos e sociais analisam os resultados e impactos causados pela implementacéo
da politica, podendo dar ou ndo um reinicio ao processo da politica.

A grande variedade de modelos e tipos de avaliacdo é decorrente da
complexidade da acdo publica, de seus objetivos e sua interpretacdo (DEUBEL,
2002). A classificacdo das avaliacbes podera ocorrer, por exemplo, em relacdo ao
momento em que se avalia, ao avaliador e ao objeto avaliado.

Em relacdo ao momento da avaliagdo, tem-se a avaliacdo ex ante, a
concomitante e a ex post. A primeira, também conhecida como avaliac&o a priori, de
viabilidade ou de prospectiva, ocorre anteriormente a acao do governo, ou seja,
antes da implementacdo da politica. De acordo com Deubel (2002), busca analisar,
geralmente em relacdo a eficacia, impacto previsivel e impacto sobre outras
politicas, os efeitos que a implementacdo poderia trazer. J& para Rua (2009), esse
tipo de avaliacdo trata-se de uma analise das solu¢cdes propostas, podendo ser uma
estimativa prévia de eficiéncia ou impacto da intervencdo, respectivamente em
relacéo ao custo e ao impacto da alternativa (RUA, 2009).

Ja a avaliacdo concomitante ocorre durante a fase de implementacdo da
politica. Segundo Deubel (2002), nesse tipo de avaliacdo € realizado um
acompanhamento e monitoramento das atividades de implementagédo da politica de
forma a controlar o bom desenvolvimento dos procedimentos previstos e detectar os
possiveis problemas para que possam ser solucionados a tempo. Ela pode ter
carater continuo ou periodico. Essa avaliagdo também é conhecida como formativa e
tem como objetivo dar suporte e melhorar a implementacdo e desenvolvimento do
programa (TREVISAN; BELLEN, 2008). Segundo Patton (2008), a avaliacdo
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formativa é orientada para o aperfeicoamento do programa e visa, através da coleta
de informacdes das forgas e fraquezas do programa, promover melhorias.

Por fim, a avaliacdo ex post, também chamada de avaliagdo posteriori,
somativa, ou de retrospectiva, de acordo com Deubel (2002), € aquela realizada
apos a fase de implementac&o. E o tipo de avaliacdo mais freqiiente. Aqui se analisa
os efeitos da politica apds sua implementacao, e seu objetivo € encontrar as falhas
da politica e tentar soluciona-las de alguma forma, além de obter conhecimentos e
licbes para decisdes futuras (DEUBEL, 2002). A avaliacdo somativa é orientada para
o julgamento, e é utilizada para tomada de decisfes relativas ao programa como,
por exemplo, continuar, modificar ou expandir o mesmo (PATTON, 2008). Porém,
Rua (2009), acredita que esse tipo de avaliacdo ndo diz respeito ao momento em
gue foi pensada a avaliagdo, mas ao que sera calculado, no caso, o custo efetivo da
alternativa tendo como referéncia valores despendidos. Os impactos seréo
mensurados por uma comparacao entre situacao inicial e final (RUA, 2009). As
auditorias operacionais do TCU s&do um exemplo desse tipo de avaliacdo, estando
de acordo com as definicbes dos trés autores o0s autores.

Ja em relacdo a quem avalia, Rua (2009) e Deubel (2002) concordam em
suas definicdes que afirmam serem trés os tipos de avaliagdo. A avaliagdo pode ser
interna, isso €, quando ela é realizada por atores envolvidos com a execug¢do do
objeto avaliado, mista, quando realizada em parceria de uma equipe interna e
externa (aquela que nao tem relacdo direta com a politica), e por fim a avaliacédo
externa, a qual se pode citar como exemplo aquela realizada pelo TCU através das
auditorias operacionais. Essa Ultima pode ser realizada por diversos agentes,
contanto que estes ndo tenham relacdo alguma com a politica avaliada. Sua
desvantagem é a de que quanto mais distante o avaliador esta da realidade do
programa maior a dificuldade de compreender o objeto avaliado e gerar
recomendacdes cabiveis. (DEUBEL, 2002; RUA, 2009).

Quando referente ao objeto avaliado, Deubel (2002) apresenta trés
classificagOes: avaliagdo de insumos, de processos e de resultados. Nesse contexto
se analisa respectivamente 0s recursos, atores e suas habilidades; os métodos e as
consequUéncias e 0s impactos. Ja para outros autores, essa classificacao é feita em:
avaliacdo de metas, processos e impacto, sendo essa Ultima o tipo de avaliacdo que
“focaliza os efeitos ou impactos produzidos sobre a sociedade” (CARVALHO, 2003).
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Portanto, o que se analisa na avaliagdo de impacto sdo as mudancas decorrentes da
politica na sociedade.

Deubel (2002) propde ainda que em relacdo a finalidade da avaliacdo, ela
possa ser considerada recaptulativa ou endoformativa. A primeira tem como objetivo
levar informagfes ao publico e a atores externos sobre uma determinada politica,
enquanto a segunda visa entregar uma analise da politica para os préprios atores do
programa para que sejam capazes de fazer melhorias a este (DEUBEL, 2002).

Segundo Patton (2008) a utilizacdo da avaliacdo é condicionada pelo
propdsito da mesma. Desde a introducdo da distingdo classica entre avaliacdes
somativas e formativas, por Scriven® (1967), outros propdsitos foram encontrados e,
por isso, a classificacdo das avaliagdes em relacdo a esse critério ndo € consenso
entre os autores (SERPA, 2010).

Weiss (1998) classifica duas categorias de propdsitos: influenciar a tomada de
decisdo e como aprendizado. Ja Patton (2008) apresentou 6 abordagens de
avaliacbes relativas a seu proposito: somativas, formativas, as que tem como
propdsito o accountability, o monitoramento, as que tem finalidade de producéo de
conhecimento e aquelas voltadas para ambientes dinamicos.

Mas para que as avaliagcbes alcancem seus propositos e objetivos,
pressupde-se a utilizacdo de seus resultados. Todavia, 0s gestores publicos néao
estdo dando a importancia cabida ao uso dos resultados das avaliacdes
governamentais (SERPA, 2010). A utilizacdo da avaliacdo significa o elo existente
entre a avaliacdo e a execucao da atividade que visa trazer melhorias ao objeto
avaliado (FARIA, 2005). A distingcdo classica para categorias de utilizacdo das
informacdes produzidas pelas avaliagbes é feita segundo os propositos que as
originaram (SERPA, 2010). Assim, essa concepcao engloba trés dimensdes do uso
da avaliacdo: instrumental, quando busca diretamente a solucdo de problemas;
conceitual, usada para influenciar comportamento dos atores e simbdlico, utilizada
para legitimar decisées que ja seriam tomadas de qualquer forma.

Dessa forma, Faria (2005) distingue quatro tipos de uso de avaliagdo. A

primeira € o instrumental, quando a avaliacdo tiver o objetivo de dar apoio as

! SCRIVEN.M. S. The Methodology of Evaluation. In:TYLER. R.W..GAGNE. R. M.. SCRIVEN. M. S.
(Ed). Perspectives of Curriculum Evaluation. Skolie. IL: AERA Monograph Series on Curriculum
Evaluation. N. 1.p.39-83. Rand MacNally
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decisbGes e ajudar na resolucdo de problemas. Seu uso depende ndo apenas da
qualidade da avaliagdo, mas da divulgacdo adequada dos resultados da avaliacao,
da inteligibilidade e da factibilidade das recomendacfes propostas. Segundo Serpa
(2010), nesses casos, 0s resultados da avaliagdo sdo utilizados diretamente para
solucionar os problemas encontrados. O segundo é o tipo conceitual, que ocorre
qguando houver a possibilidade de as descobertas da avaliacdo alterarem o modo
como 0s técnicos veem a natureza, o modo de operacao e o impacto do programa
gue implementam. O uso como instrumento de persuaséo € o terceiro tipo, ele se
aproxima da idéia do uso simbolico, ocorre quando os tomadores de decisfes
utilizam a avaliacdo para reforcar suas opinides sobre a politica ou programa e
mobilizar apoio nessa direcdo. E por fim o uso como esclarecimento, que gera
impacto sobre as redes de profissionais, sobre os formadores de opinido e sobre as
advocacy coalitions, podendo inclusive influenciar crencas.

Contudo, para que essa utilizacdo ocorra € necessario superar os fatores
impeditivos de uso como, por exemplo, a existéncia de crencas e interesses
conflitantes na organizacdo que gerencia o programa; ocorréncia de conflitos entre
as distintas partes unidades do programa; mudancas no pessoal encarregado;
eventual inflexibilidade das regras e dos padrfes operacionais da organizagao, o
que pode impedir a adicdo das recomendacdes feitas quando da avaliagéo;
mudancas nas condi¢des externas tais como cortes orcamentarios e alteracdes no
ambiente politico (WEISS, 1998).

2.3 O papel do TCU na avaliacédo de politicas publicas

O Tribunal de Contas da Uniédo (TCU) foi criado em 1890, através do Decreto
n° 966-A, por iniciativa do entdo ministro da Fazenda, Rui Barbosa, e
institucionalizado definitivamente pela Constituicdo de 1891. Desde entdo, essa
corte se norteia pelos principios da autonomia, fiscalizagéo, julgamento e vigilancia
da coisa publica (BRASIL, 2011). Entre outras inovacdes, a Carta de 1967 autorizou
ao tribunal representar o Poder Executivo e o Congresso Nacional sobre as

irregularidades e abusos acaso verificados por ocasidao do exame de processos ou
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realizacdo de inspecbes, mas apenas na Constituicdo de 1988 o TCU teve suas
competéncias como 0rgao de controle externo alargadas (BRANCO, 1997).

A atual Constituicdo estabelece que o TCU tem o papel de auxiliar o
Congresso Nacional no controle externo. Isso quer dizer que o Tribunal tem poderes
para realizar fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracao direta e indireta (BRASIL, 2011). De
acordo com BRANCO (1997), a Constituicdo de 1988 garantiu que a fiscalizacéo
passasse a ser ndo s6 em relacdo aos limites estreitos da simples legalidade, mas
também a legitimidade, eficacia, eficiéncia e economicidade dos gastos publicos,
garantindo assim que o TCU fosse capaz de aferir também os resultados de
programas e projetos governamentais (BRANCO, 1997). A probabilidade é de que
até 31 de dezembro de 2022 as principais competéncias do TCU sejam mantidas ou
ampliadas (BRASIL, 2011).

De acordo com sua Lei Organica, (Lei n 8443, de 16 jul. 1992), artigo 38, IV,
cabe ao TCU hoje:
auditar, por solicitacdo da comisséo a que se refere o art. 166, 8§ 1°,
da Constituicdo Federal, ou comissao técnica de qualquer das Casas
do Congresso Nacional, projetos e programas autorizados na Lei

orcamentaria anual, avaliando os seus resultados quanto a eficécia,

eficiéncia e economicidade.

O Tribunal de Contas da Unido conta com instrumentos de fiscalizacéo tais
como acompanhamento, inspecao, levantamento, monitoramento e auditoria. Sua
avaliacdo de resultados (auditorias) € o que permite verificar a justa relacéo entre as

acOes publicas e aquilo que a sociedade espera do governo (BRANCO, 1997).

2.3.1 Controle interno e externo

Acdes coordenadas e planejadas da administracéo publica sdo chamadas de
funcdes administrativas. Dentre as a¢fes da funcao do controle podem ser citados: a
acdo de verificacdo da perfeita aplicacdo de recursos publicos, a andlise de metas e
resultados obtidos, comparando-os aos planejados e a descoberta de falhas e

desvios em programas publicos. Essa funcdo tem como objetivo ajudar a


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art166§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art166§1
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administracé@o a atingir metas com o maximo de eficiéncia, eficacia e economicidade
(FILHO, 2010).

No final da década de 1980, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado — PDRAE - trouxe consigo o modelo de administracdo gerencial ou
administracdo por resultados. Ele tomou lugar do antigo modelo burocratico, que
tinha pouca preocupagdo com resultados, e a partir dai as acdes de controle
passaram a ser mais amplas. Essa nova fase de administracao inseriu o conceito de
accountability, que levou o gestor a se responsabilizar ndo apenas diante dos limites
formais da burocracia, mas também perante a sociedade. Nesse cenario, acabou-se
por verificar que os instrumentos de controle da administragdo burocrética ja nédo
eram mais suficientes (FILHO, 2010).

A funcdo do controle no Brasil conta hoje com diversas técnicas e métodos
para alcancar seu objetivo de garantir que as acdes governamentais sejam
eficientes, eficazes e efetivas. A literatura atual classifica trés tipos de controle:
administrativo, legislativo e judicial. O primeiro é o poder de fiscalizacdo que a
Administracdo Publica tem sobre seus préprios atos, o legislativo é relativo ao
controle exercido pelo Poder Legislativo sobre os 6rgdos dos outros dois poderes e,
por fim, o judicial é o poder do Judiciario para controlar a legalidade dos atos da
Administracdo; portanto, sempre que exercam funcgdes tipicamente administrativas,
todos os poderes estardo sujeitos ao controle (FILHO, 2010).

O controle na administracdo publica pode ser exercido pelo préprio cidadao,
denominado controle social, ou por um 6rgdo competente (como € o caso do TCU),
conhecido como controle institucional. O controle institucional sera classificado de
acordo com o avaliador em trés modalidades: externo, quando o responsavel pela
avaliacdo estiver fora do 6rgdo avaliado; interno, quando o responsavel pertence a
estrutura do poder controlado e por fim, o de autotutela, quando o avaliador é o
proprio poder controlado. O controle institucional externo podera ser realizado pelo

parlamentar direto, pelo poder judiciario ou pelo legislativo. (AGUIAR et at., 2011).

2.3.2 Auditorias operacionais

Sao consideradas, hoje, trés tipos de auditoria: auditorias financeiras, de

conformidade e operacionais, que tem como objetivo, respectivamente, o exame das
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demonstracdes contabeis ou financeiras; exame de conformidade com as
autorizacbes ou exame de legalidades; e exame de economia, eficiéncia e eficacia
(ARAUJO, 2006).

O Tribunal de Contas da Unido tem como guia de suas auditorias
operacionais o INTOSAI (em inglés), uma Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores, criada em 1953 por 34 paises, entre eles o Brasil
(BRASIL, 2010). Essa organizacdo tem como objetivo promover o intercambio de
informacdes e experiéncias das Entidades Fiscalizadoras Superioras (EFS). A partir
desse intercambio, nasceu o documento Diretrizes para a Aplicagdo de Normas de
Auditoria Operacional, o qual serve de guia para as auditorias de inUmeros paises.

De acordo com esse documento, uma auditoria operacional (ANOp) é
sinbnimo de auditoria de desempenho e trata-se do exame independente e objetivo
de programas e atividades governamentais em relagdo a economicidade, eficiéncia,
efichcia e efetividade visando ao aperfeicoamento da gestdo publica (INTOSAI,
2005).

Partindo dessa definicdo, o TCU delimita as caracteristicas de suas ANOp’s.
Em uma auditoria operacional se tem como principais dimensdes de analise a
economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade. Contudo, em um mesmo
trabalho pode ser analisada apenas uma ou todas essas dimensdes (BRASIL,
2010). O manual de auditorias operacionais do TCU apresenta um diagrama sobre

essas dimensoes:

EFETIVIDADE
l ECONOMICIDADE l
v
Compromisso —»  Insumo — Acao/producao — Produto — Resultados
(objetivos (recursos (acoes (bens e (objetivos
definidos) alocados) desenvolvidas) servi¢cos providos) atingidos)

_ T EFICIENCIA T
EFICACIA !

Figura 1 — Diagrama Insumo-Produto
Fonte: BRASIL (2010)

O TCU divide sua auditoria de natureza operacional em: auditoria de
desempenho operacional e avaliacdo de programa. Quando realizada a primeira,
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analisa-se economicidade, eficiéncia e eficacia. Na dimensdo da economicidade,
deve-se averiguar se o custo para realizar a atividade com a qualidade requerida é,
de fato, a minima possivel. Na da eficiéncia, se os produtos e resultados atingidos
poderiam ser alcancados da mesma maneira se utilizados menos recursos. E, por
fim, na da eficacia analisa-se o grau de alcance dos objetivos planejados,
independentemente dos custos. Ja a andlise da efetividade é o que caracteriza a
avaliacao de programa (INSTOSAI, 2005; BRASIL, 2010).

As auditorias operacionais realizadas pelo TCU possuem caracteristicas
diferentes das auditorias tradicionais como as de regularidade. As operacionais
apresentam maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de auditoria, métodos
de trabalho e forma de comunicar as conclusdes de auditoria. Devido a variedade e
complexidade das questbes que trata, as ANOP’s estdo sujeitas a julgamentos e
interpretagcdes (BRASIL, 2010).

As Entidades Fiscalizadoras Superiores realizam a avaliagdo de programas
com um titulo geral de auditorias operacionais. O titulo é aceito também pela
Organizacao Internacional devido a semelhanca que os dois estudos apresentam ao
analisar objetivos, recursos e resultados dos programas e politicas governamentais
(INTOSAI, 2005). A avaliacao de programas, segundo a INTOSAI (2005), tem como
funcdo examinar uma gama de informacdes sobre o desempenho dos programas e seu
contexto que tem um alcance mais amplo do que é factivel controlar durante seu
funcionamento habitual.

A partir desse conceito, surgem algumas classificacdes para as auditorias e
avaliacdes de programas. De acordo com o Grupo de Trabalho sobre Avaliacédo de
Programas da INTOSAI, elas podem se dividir em: auditorias de regularidade, de
eficiéncia, de eficacia, economia, de coeréncia da politica e de andlise das causas
(INTOSAI, 2005). Ja para a Government accountabiity Office (GAO), umas das EFS
com maior experiéncia em avaliacdo de programas, existem quatro tipos de

avaliacdo de programas que podem ser vistos no quadro a seguir (INTOSAI, 2005):
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Quadro 1 — Classificacdo de avaliagBes segundo INTOSAI

Tipos de Avaliacao Foco do Trabalho
Avalia 0 grau em que um programa esta funcionando na forma
Avaliacdo de desejada, se as atividades atendem os requisitos legais e
Processos regulamentares, o desenho do programa, as normas profissionais ou

as expectativas dos clientes.

Avalia 0 grau em que um programa alcanc¢a seus objetivos.

Avaliacdo de Concentra-se nos produtos e resultados, inclusive efeitos
Resultados involuntarios, para julgar a eficacia do programa ou até mesmo

gualidade e perspectivas dos clientes.

Pode incluir a analise dos processos dos programas, para

compreender seus resultados.

Avalia a influéncia do programa.

Avaliagéo de Compara os resultados do programa com o que poderia ter ocorrido
Impactos sem ele.

Utilizado quando fatores externos influenciam os resultados de um

programa, para destacar qual sua real contribuicdo.

Compara os produtos ou resultados com os recursos alocados.
Avaliacédo de Custo- | Andlise custo-eficacia avalia o custo para atingir um objetivo ou meta
beneficio e custo- | do programa, identificando alternativas menos onerosas.
eficacia Analise custo-beneficio identifica todos os custos e todos o0s
beneficios de um programa.

Fonte: Matos (2009)

Para gque seja realizada uma auditoria operacional, ha um processo a ser
seguido cujas etapas serdo basicamente: planejamento, execucdo e
acompanhamento (INTOSAI, 2005). Na etapa do planejamento, ocorre a selecéo e
definicdo do tema, além da elaboracdo de um projeto de auditoria. Quando da coleta
e analise de dados que dardo origem a um relatério de conclusdes, fala-se em fase
de execucdo. Ao final do processo de auditoria, tem-se ainda a fase de
monitoramento, cujas atividades principais sdo o acompanhamento da adocao das
recomendacdes do Tribunal por parte do auditado e a afericdo do beneficio
decorrente da implementacéo destas (BRASIL, 2010).
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Segundo Marconi e Lakatos (2006), método cientifico é o conjunto das
atividades sistematicas e racionais que, com maior seguranca e economia, permite
alcancar o objetivo, tracando o caminho a ser seguido. Dessa forma, a ciéncia tem
como objetivo fundamental chegar a veracidade dos fatos e se distingue das outras
formas de conhecimento por apresentar a possibilidade de verificagdo através da
identificag8o das técnicas e métodos utilizados ao longo da pesquisa (GIL, 2008).

3.1 Tipo e descricao geral da pesquisa

Em um primeiro momento, as pesquisas cientificas se classificam por sua
natureza em: formais (tedricas) e empiricas. Enquanto a primeira trata de teorias e
suas relacdes, a segunda esta voltada para fatos e processos na pratica. As ciéncias
empiricas podem ser ainda: naturais, como a fisica e a quimica, ou sociais, como a
ciéncia politica (GIL, 2008). A pesquisa em questdo encontra-se nessa Ultima

classificacao.

JA em relacdo ao delineamento da pesquisa, 0s autores da area nao
concordam plenamente. Contudo, a classificacdo mais adotada na atualidade, a qual
também serd usada aqui, se resume em pesquisas: exploratérias, descritivas e
explicativas. Pesquisas descritivas tendem, quando de carater qualitativo, coletar
informacdes para descrever um fenémeno ou situacdo (SAMPIERI; COLLADO;
LUCIO, 2006). Elas podem ter diferentes objetivos, entre eles o de estudar o nivel de
atendimento dos o6rgaos publicos e descobrir a existéncia de associacdes entre
variaveis (GIL, 2008). Da mesma forma € o objetivo dessa pesquisa. Ao tentar
analisar a influéncia das auditorias operacionais nas politicas publicas, pretende-se
descobrir se esse servico prestado pelo governo é eficiente e tem influéncia direta
nas politicas publicas. Portanto, entende-se a analise da eficiéncia das auditorias

operacionais como uma pesquisa empirica descritiva.

De acordo com GIL (2008), pesquisas qualitativas apresentam métodos
particulares de pesquisa, como o estudo de caso, método utilizado no presente
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trabalho, mais especificamente sobre a auditoria operacional realizada pelo TCU
sobre o Programa Universidade para Todos.

O estudo de caso permite um conhecimento amplo e detalhado de um
universo a partir do estudo profundo de um ou poucos objetos desse mesmo
universo (GIL, 2008). Apesar de sua impossibilidade de generalizacdo de
conclusdes, permite estabelecer bases para uma investigacdo posterior mais
sistematica e precisa (GIL, 2008). Além disso, possibilita o entendimento de um
fendbmeno social complexo (YIN, 2010), como é o caso de uma avaliacdo desse

porte.

3.2 Caracterizacao do objeto de estudo

A auditoria feita pelo TCU sobre o ProUni foi escolhida como objeto do estudo
de caso pelo fato de ter ocorrido ha 5 anos, tempo suficiente para que as
recomendacdes feitas fossem sido implementadas e gerado mudancas. Foi levada
em conta ainda a repercussao que essa auditoria teve na imprensa, uma vez que
tratou de um programa de educacao e que atingia parte da populacdo. E também a
importancia para a propria sociedade, ja que a questdo da educacao se torna cada
vez mais discutida e necessaria, além de tratar-se de uma obrigacdo do Estado em

oferecé-lo.

Como exposto, cabe ao TCU, desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988,
realizar auditorias de natureza operacional. Contudo, apenas na segunda metade da
década de 90 é que as auditorias operacionais foram incorporadas as atividades do
Tribunal. Em 1998, a referida corte de contas desenvolveu o Projeto de Cooperacao
Técnica com o Ministério Britanico para o Desenvolvimento Internacional — DFID.
Esse projeto teve como objetivo trazer para o Brasil, e mais precisamente para o
TCU, experiéncias e técnicas de avaliacdo ja implementadas por outras cortes de
controle para que dessa forma pudessem ser realizadas aqui eficientes avaliacdes
de programas de governo (BRASILIA, 2014).

Diante desse cenario, o TCU criou, em 2000, a Secretaria de Fiscalizacéo e
Andlise de Programas de Governo — Seprog, uma unidade especializada em

avaliacdo de politicas publicas, independente do tema de que elas tratassem. Em
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2005, o TCU foi eleito presidente do subcomité da International Organization of
Supreme Audit Institutions — INTOSAI. Porém, no final de 2012, o 6rgao de controle
externo passou por uma reestruturacdo organizacional e a Segecex — Secretaria
Geral de Controle Externo, unidade na qual anteriormente se encontrava a Seprog,
teve suas secretarias agrupadas por temas em 4 coordenadorias: COSOCIAL,
COESTADO, COINFRA E CODESENVOLVIMENTO. Essas secretarias contam
agora com o0 suporte técnico e operacional da Seaud- Secretaria de Auditorias- para
realizar as auditorias de suas areas determinadas. Portanto, as auditorias passaram
a ser realizadas por temas e 0 conhecimento em técnicas e métodos de auditorias
passou a ser de responsabilidade da Seaud que as auxiliara. De acordo com uma
funcionéaria da Seaud, a mudanca ocorreu para que as auditorias se tornassem mais

eficientes, uma vez que os auditores usardo o conhecimento de suas areas.

Assim a unidade responsavel pela avaliacdo dos programas dos Ministérios
da Educacao, do Esporte e da Cultura passou a ser a SecexEduc — Secretaria de
Controle Externo de Educacéo. Essa secretaria se encontra hoje dentro da Segecex,

mais especificamente dentro da coordenadoria COSOCIAL.

Dessa forma, em relacdo ao estudo de caso, atenta-se para o fato de que a
auditoria do programa e o primeiro monitoramento da mesma foram realizados pela
Seprog em 2009 e 2011, respectivamente, porém o segundo monitoramento

realizado em 2013 foi de responsabilidade da SecexEduc.

3.3 Participantes do estudo

Populacdo ou universo é o conjunto de seres animados ou inanimados que
apresentam pelo menos uma caracteristica em comum (MARCONI; LAKATOS,
2006). Isso nos permite dizer que essa pesquisa tera como participantes do estudo
auditores e funcionarios que tenham tido contato com a auditoria sobre o ProUni e
seus monitoramentos. Contudo, em meio a diversas pessoas envolvidas nesse
processo, ndo é possivel analisar todo esse universo (populagéo) e, por isso, essa

NAo sera uma pesquisa censitaria.

Dessa forma vem a tona a necessidade de se definir uma amostra, uma

parcela da populacéo que seja 0 mais representativa do todo para que ao final da
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pesquisa os resultados possam ser generalizados da forma mais legitima possivel
(MARCONI; LAKATOS, 2000). A escolha dos entrevistados se deu pela facilidade de

acesso.

3.4 Procedimentos de coleta e de analise de dados

Foram realizadas entrevistas com servidores do TCU e do MEC com roteiros
de entrevista diferenciados. Contudo, em todas as entrevistas buscou-se respostas
gue atendessem o0s requisitos de validade, relevancia, especificidade e clareza,
profundidade e extensdo. O objetivo delas foi compreender a percepcdo da
avaliacdo para o avaliador e para o avaliado. Todas as entrevistas foram gravadas e
os trechos pertinentes foram transcritos nesse trabalho.

No TCU, a entrevista foi realizada com um auditor, o entrevistado 1, que
participou tanto da auditoria quanto dos monitoramentos. A entrevista teve duragéo
de aproximadamente 40 minutos, e foi guiada por um roteiro semi-estruturado com 8
perguntas e que pode ser conferido no apéndice D.

Ja4 no MEC foi realizada uma entrevista, na presenca de dois gestores. O
entrevistado 2 estd na equipe de auditoria desde novembro de 2011 como
coordenador e é substituto do coordenador geral. O entrevistado 3 foi outro gestor,
que esta na equipe de auditoria desde julho de 2013 e foi nomeado como
coordenador geral de relagdes académicas de graduacédo desde agosto de 2014. A
entrevista ocorreu através de um roteiro também semi-estruturado com 8 perguntas
gue também pode ser conferido no apéndice C. Teve duracdo de aproximadamente
55 minutos.

Quanto a coleta de dados foram utilizados os seguintes métodos: pesquisa
documental, bibliografica e entrevistas focalizadas. A bibliografica é aquela referente
a todo tipo de arquivo ja tornado publico, enquanto a pesquisa documental esta
ligada a coleta de dados primarios, encontrados originalmente pelo pesquisador
através de entrevistas, por exemplo (LAKATOS; MARCONI, 2000).

Foram utilizadas aqui, as entrevistas focalizadas, aquelas pouco estruturadas
de forma a dar ao entrevistado maior liberdade para falar do assunto especifico
trazido pelo entrevistador (GIL, 2008). Elas ocorreram de forma presencial, foram

gravadas e depois transcritas.
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Isso significa dizer, uma vez feitas entrevistas com pessoas ligadas a
auditoria e ao proprio ProUni, além de pesquisa em manuais de métodos e técnicas
de auditorias assim como em acorddaos, sumarios executivos e relatérios de
monitoramento da avaliagcdo do ProUni, que este trabalho apresenta fontes primarias
e secundarias de dados. A andlise desses dados foi qualitativa, ou seja, de

conteudo.
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4 Resultados e discussao

Seguindo os objetivos especificos deste trabalho, aqui sera apresentada uma
descricdo do Programa Universidade Para Todos. Dar-se-4, em seguida, a
apresentacdo e analise dos achados da pesquisa decorrentes da analise

documental e das entrevistas, relacionando-os com as referéncias teoricas.

4.1 Descricado do Programa ProUni

Somada a dificuldade de o governo oferecer vagas no Ensino Superior
publico para a demanda, o ProUni nasceu como um instrumento para alcangar uma
das metas estipuladas pelo Plano Nacional de Educacédo de 2001: passar de 10 para
30% a quantidade de jovens entre 18 e 24 anos inseridos na educacao superior até
2010.

O ProUni € um programa executado pelo Ministério da Educacéo cujo objetivo
€ aumentar o acesso de estudantes, especialmente os de menor renda, ao ensino
superior no pais. Ele busca alcancar esse objetivo por meio da concessao de bolsas
de estudo integrais ou parciais a estudantes em instituicées de ensino privadas com
ou sem fins lucrativos, oferecendo, em contrapartida, isencdo de alguns tributos
aquelas instituicées que aderem ao programa?.

O Programa Universidade para todos foi instituido em 2004 por meio da
Medida Proviséria (MP) n°213 editada pelo entdo presidente Luis Inacio Lula da
Silva. A MP foi regulamentada pelo Decreto n° 5.245 em 18 de outubro de 2004 e a
Portaria n° 2.368 estabeleceu os procedimentos para a adesédo das Instituicdes
Privadas de Ensino Superior ao ProUni. Apenas em janeiro de 2005 o programa foi
transformado na Lei 11.096/05. Desde essa época, como pode ser observado no
gréafico abaixo, mais de 1 milh&o de bolsas ja foram ofertadas.

% Informacdes disponiveis em: http:/prouniportal.mec.gov.br/> Acesso em: 20/10/2014
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Figura 2 - Quantitativo de bolsas ofertadas por ano

Fonte: Site PortalBrasil / ProUni

A idéia do Programa Universidade para Todos surge a partir da visualizacdo
do aumento do percentual de vagas ociosas nas universidades, principalmente as

privadas. Isso fica mais claro com os nimeros da Tabela 1:

Tabela 1 - Evolucao do percentual de vagas ociosas no Brasil 1996-2004
Catergoria | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 |2001 |2002 |2003 |2004

Geral 19 17,9 17,6 |18,7 |262 |264 |32 36,9 |43,8

Privada 229 224 |216 |23 315 31,2 |37,4 |42,2 |495
Fonte: INEP (2006)

Segundo pesquisa realizada pelo INEP- Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas- quase 50% das vagas nas universidades privadas ndo estavam sendo
utilizadas em 2004. Dessa forma, o ProUni se justifica como sendo a forma mais
facil e econdmica para aumentar a oferta de vagas no ensino superior pelo governo
uma vez que o programa trata ndo de criar novas vagas, mas de ocupar as vagas de
universidades privadas que ja existem. O calculo é simples: enquanto uma renuncia
fiscal do ProUni chega na casa dos 50 milhdes de reais para utilizar as vagas
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ociosas das universidades privadas, o governo usaria 6 vezes esse valor para gerar
0 mesmo numero de vagas em universidades publicas (GUERRA; FERNANDES,
2009).

O programa oferece bolsas integrais para aqueles que tiverem renda familiar
bruta por pessoa de até um salario minimo e meio, e bolsas parciais de 50% para 0s
que essa renda seja de até 3 salarios minimos. O processo seletivo ocorre em de
duas etapas: do ENEM - Exame Nacional do Ensino Médio, quando as vagas séo
ocupadas em ordem decrescente das notas da prova, e depois pela ocupacédo das

vagas remanescentes levando em conta 0 mesmo critério>.

Contudo, para participar desse processo seletivo, o concorrente ndo pode
portar diploma de curso superior e deve ainda atender a um dos critérios de
elegibilidade: a) ter cursado o ensino médio completo em escola da rede publica ou
instituicdo privada na condicdo de bolsista, b) ser estudante deficiente nos termos da
lei e c) ser professor da rede publica de ensino, no efetivo exercicio do magistério da
educacdo basica e integrando o quadro de pessoal permanente da instituicdo
publica para concorrer a bolsas exclusivamente nos cursos de licenciatura (nesses

casos ndo ha requisitos de renda)®.

A instituicdo privada de ensino superior podera aderir ao ProUni através da
assinatura de um termo de ades&do. Mas, para a emissdo desse termo, as
instituicbes deverdo prestar informacfes solicitadas no Sisprouni (sistema
informatizado do prouni) e depois passardo por uma consulta ao Cadin (cadastro
informativo de créditos ndo quitados do setor publico federal). A assinatura desse
termo ir4 Ihe conferir, de acordo com a Lei 11.096/05, além da isencao fiscal, a

obrigacao de ofertar as bolsas de duas formas diferentes:

Art. 5° A instituicdo privada de ensino superior, com fins lucrativos ou
sem fins lucrativos ndo beneficente, podera aderir ao Prouni
mediante assinatura de termo de adesé&o, cumprindo-lhe oferecer, no
minimo, 1 (uma) bolsa integral para o equivalente a 10,7 (dez inteiros
e sete décimos) estudantes regularmente pagantes e devidamente

matriculados ao final do correspondente periodo letivo anterior,

3 Informacdes disponiveis em: http://prouniportal.mec.gov.br/> Acesso em: 20/10/2014
4 Informacado disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/L11096.htm
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conforme regulamento a ser estabelecido pelo Ministério da
Educacado, excluido o numero correspondente a bolsas integrais
concedidas pelo Prouni ou pela propria instituicdo, em cursos
efetivamente nela instalados.

§ 4° A instituicdo privada de ensino superior com fins lucrativos ou
sem fins lucrativos ndo beneficente poderd, alternativamente, em
substituicdo ao requisito previsto no caput deste artigo, oferecer 1
(uma) bolsa integral para cada 22 (vinte e dois) estudantes
regularmente pagantes e devidamente matriculados em cursos
efetivamente nela instalados, conforme regulamento a ser
estabelecido pelo Ministério da Educacdo, desde que ofereca,
adicionalmente, quantidade de bolsas parciais de 50% (cinglienta por
cento) ou de 25% (vinte e cinco por cento) na propor¢ao necessaria
para que a soma dos beneficios concedidos na forma desta Lei atinja
0 equivalente a 8,5% (oito inteiros e cinco décimos por cento) da
receita anual dos periodos letivos que ja tém bolsistas do Prouni,
efetivamente recebida nos termos da Lei n° 9.870. de 23 de
Novembro de 1999, em cursos de graduacdo ou sequencial de

formacao especifica.

Diferentemente dos anos anteriores a 2013, a isencdo fiscal dada as
instituicbes €, hoje, proporcional ao numero de vagas efetivamente ocupadas, e é
relativa aos seguintes tributos: a) imposto de renda das pessoas juridicas, b)
contribuicdo social sobre o lucro liquido, ¢) contribuicdo social para o financiamento
da seguridade social e d) contribuicéo para o programa de integracéo social.

Em relacdo ao incentivo para a permanéncia dos alunos, o programa garante
aos bolsistas integrais o auxilio permanéncia, cujo valor maximo é o mesmo
praticado pela politica federal de bolsas de iniciacdo cientifica. J& os bolsistas
parciais, deverdo recorrer ao FIES — Fundo de Financiamento do Estudando do

Ensino Superior.

4.2 As auditorias do TCU no ProUni

Um programa complexo como o ProUni levou o TCU a proceder duas

avaliacdes. A primeira, realizada em 2008, foi a plenario em 2009, e gerou o acoérdao
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n° 816. A segunda auditoria ocorreu em 2009, da qual decorreu o acérdéao
2043/2010. Portanto, estdo sendo tratadas aqui avaliacbes posteriores a
implementacdo do ProUni, o que permite constatar a classificacdo dessas
avaliagcbes como ex post. Sendo o TCU um 0Orgdo externo ao MEC, ministério
responsavel pela gestdo do ProUni, a auditoria operacional foi classificada como
uma avaliagdo institucional externa e ainda endoformativa, uma vez que buscou
identificar falhas e gerar recomendacdes para 0s proprios responsaveis do programa
fazerem melhorias neste. Deve-se saber ainda que ambas as auditorias tiveram
como objeto ndo apenas o ProUni, mas também o FIES, e por isso, nem todos o0s
achados sao referentes ao ProUni. Assim como conceituado por Weiss (1998), as
auditorias realizaram um julgamento sobre pontos especificos da politica, o que
permite classifica-las como avaliagao.

A auditoria de 2008 teve como obijetivo identificar, especificamente: a) se as
formas de implementacdo do ProUni refletiam o previsto nos objetivos e normas do
programa, b) o perfil dos cursos abrangidos pelo programa, c) se a
operacionalizacdo das contrapartidas recebidas pelas IES dava margem a
ocorréncia de algum tipo de improbidade e d) se existiam sistemas adequados de
controle operacional e monitoramento.

Segundo um dos entrevistados, tratou-se de uma auditoria complexa que
utilizou diversos instrumentos de pesquisa.

A gente fez cruzamento de dados, a gente fez entrevistas, a gente
usou analise documental, nés fomos a campo, fomos visitar algumas

instituicbes de ensino. Na época a gente até usou até redes sociais.
(Entrevistado 1)

Segundo o auditor do TCU e os gestores do MEC foi uma auditoria de grande
relevancia para o programa, como demonstrados nos trechos a seguir:

Eu acho que ela foi muito boa, muito boa. Surgiu numa época muito
boa e teve bastante impacto. Foi bem satisfatorio. (Entrevistado 1)
A auditoria foi importantissima. Ela trouxe muita mudanca positiva.
(Entrevistado 2)
Como todo processo de acompanhamento externo, tal qual é
desempenhado pelo TCU, ha sempre pontos positivos no sentido de

ser um olhar distanciado da rotina da politica e muitas vezes ele
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consegue ter um olhar mais completo, ter uma visdo mais global.
(Entrevistado 3)

Foram relatados no Acorddo 816/09-Plenario diversos achados que podem
ser conferidos no apéndice A, lembrando que nem todos servirdo para o fim do
trabalho em questéo. A partir das conclusdes dessa auditoria, de forma a amenizar
as falhas e aprimorar o programa, foram deliberados 12 pontos, entre
recomendacdes e determinacdes, que podem ser vistos em detalhes no apéndice B.
Dentre eles, podem ser citados:

I- Na época da auditoria, as IES que aderissem ao programa tinham isencao
total, independentemente do nimero de bolsas ofertadas e efetivamente ocupadas,
dos seguintes impostos: imposto de renda das pessoas juridicas, contribuicdo social
sobre o lucro liquido, contribuicdo social para o financiamento da seguridade social e
contribuicdo para o programa de integracdo social. O numero de bolsas que cada
IES deveria ofertar era calculada pelo Sisprouni e dependia basicamente do nimero
de alunos pagantes na universidade e do valor da mensalidade.

Em sua auditoria, o TCU identificou falhas nesse sistema de calculo que
davam margem a acfes oportunistas das proprias IES. As informacdes relativas a
base de calculo das bolsas que deveriam ser ofertadas eram entregues pelas
proprias universidades, o que possibilitava que essas instituicbes de ensino
informassem namero menor de estudantes pagantes e menor valor de mensalidade
a fim de terem que ofertar menos bolsas do que deveriam e continuar tendo isenc¢éo
total dos impostos.

O TCU recomendou no ponto 9.4.2 do acordao 816/09-Plenario, que fosse
analisada a possibilidade de mudanca do fato gerador da isencédo fiscal das
universidades, deixando de ser a adesdo ao programa e passando para 0 niamero
de bolsas efetivamente ocupadas e que fosse levada em consideracao, ainda, a
qualidade dos cursos ofertados, e no ponto 9.2.1 que fossem feitas fiscaliza¢des in
loco nas instituicbes de ensino de modo a verificar a veracidades das informacdes
por elas prestadas.

Il - Desde sua criacdo, o ProUni definiu critérios de elegibilidade de seus
beneficiados, dentre eles: nédo portar diploma de curso superior. Contudo, a
auditoria realizada pelo TCU em 2008 identificou falhas na verificacdo da

comprovacédo dessas informacdes.
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Eles nédo faziam o cruzamento de dados que eles tinham que fazer,
entdo tinha muito beneficiado que néo era pra ser bolsista, ndo tinha
perfil (Entrevistadol).

Através do cruzamento de dados dos bolsistas do programa no SisProUni,
com bancos de dados oficiais de 5 Universidades federais foi possivel verificar que a
época da auditoria 2.143 alunos beneficiarios do ProUni se encontravam
matriculados em Universidades publicas ou j& haviam concluido o curso.

O TCU determinou entdo, através do ponto 9.1 do relatério de auditoria de
2009, que o Ministério da Educacdo — MEC, implementasse mecanismos de controle
gue impedissem 0 acesso e a permanéncia de pessoas que nao estivessem dentro
dos critérios definidos em lei para se tornarem beneficiarios.

lll - Com a ajuda da Receita Federal, os auditores do TCU buscaram um valor
com razoavel grau de precisdo da bolsa do ProUni por aluno para o Estado. Para
isso, foi disponibilizado a Secretaria da Receita Federal a relacdo de todas as
InstituicGes de Ensino Superior que aderiram ao ProUni, 0 nimero de estudantes
participantes em cada uma delas e o valor da renuncia fiscal. De posse desses
dados, a Receita chegou ao valor de R$ 786,00 por més no ano de 2006, enquanto
a mensalidade média em 2008 para os nédo bolsistas era de R$ 499,82. Isso significa
dizer que as vagas sao mais caras para o Estado do que para estudantes pagantes.

Para melhorar essa situacédo, o TCU determinou no ponto 9.2.4 que o MEC
encaminhasse a cada processo seletivo a relacdo das instituicbes participantes do
ProUni, e recomendou no ponto 9.3 que Receita Federal e Ministério da Educacéo
promovessem um intercambio de informacdes para que o calculo da renuncia fiscal
pudesse ser mais preciso.

Uma das recomendacdes foi que se estreitassem esses lacos com a
receita. Por que é de interesse dos dois né, a Receita tanto quer
arrecadar mais, quanto o MEC quer que tenha mais controle sobre
isso (Entrevistado 1).

Além desses, a auditoria observou ainda que, apesar de o numero de
inscritos a cada processo seletivo ser muito maior que o numero de bolsas
ofertadas, essas vagas ndo eram todas preenchidas, o que limitava o alcance do
programa. O TCU determinou, no ponto 9.2.3, entdo que a Secretaria de Educacao
Superior adotasse medidas que buscassem preencher todas essas vagas. A partir

dai o nimero de chamadas aumentou.
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A auditoria de 2009 se diferenciou da primeira por ndo tratar da implantacao
do programa, mas do seu Sistema de Avaliacdo e Monitoramento (SMA), fazendo
uma analise do desenho do programa e de sua relevancia para a sociedade, e por
isso esse trabalho ndo tem a intencdo de se aprofundar em suas deliberacdes.
Mesmo tendo carater diferente, é importante citar a contribuicdo dessa auditoria. Ela
teve como objetivo analisar, especificamente: a) o sistema de avaliagdo e
monitoramento interno do ProUni, b) o impacto do programa, c) a integracao entre
ENEM e ProUni e d) o censo da educacao superior. Apesar de a auditoria nao ter
resultado em beneficios mensuraveis, duas de suas conclusbes e deliberacbes
foram:

IV - A partir da auditoria tomou-se consciéncia da importancia e da
possibilidade da avaliacdo de impacto do ProUni em relacdo ao incremento do
acesso da populacdo ao ensino superior, da permanéncia e do desempenho
académico dos bolsistas. A fim de incentivar essa avaliacéo, a auditoria 2043/10 fez
a deliberacdo 9.1.2, recomendando que a Secretaria de Educacdo Superior do
Ministério da Educacéo realizasse ao menos uma avaliacdo de impacto para cada
ciclo de cinco anos do plano de metas sobre as principais dimensdes de resultado
do ProUni.

V - Outra constatacdo da auditoria foi a importancia da integracdo entre 0s
sistemas informatizados de educacdo para que dessa forma houvesse um
intercambio de informacdes e o tratamento de dados e informac¢des fosse facilitado.
Para tanto, no ponto 9.2, o TCU recomendou que fosse analisada a possibilidade de
integracdo entre bases de dados do ENEM e do ProUni por meio da inser¢cdo no
guestionario do ENEM de pergunta sobre interesse dos candidatos em se inscrever
no ProUni.

Contudo, o gestor do MEC ponderou que houve fatores impeditivos, como
mudanca no ambiente politico e de pessoal encarregado que dificultaram a
implementacéo de todas as deliberagbes:

A gente precisa de interlocugdo com outros 6rgdos. De novo, por
conta dos recursos escassos, tanto humanos quanto de tempo e a
burocracia, essa interlocucdo ndo é facil. E principalmente pela

mudanca de gestdo no programa de todos os lados e, por exemplo,

aqui de membro permanente no quadro do Ministério acho que é
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30% da folha. Entdo ndo h& histérico perene do programa, a gente
tem que parar e retomar (Entrevistado 3).

Quando a auditoria analisou o namero de bolsas em relagédo a renuncia fiscal
do governo para encontrar o valor mensal da bolsa para o Estado, tratou-se da
dimenséo da eficiéncia.

A gente viu a eficiéncia, porque o custo do programa estava sendo
muito alto para o beneficio que estava gerando (Entrevistado 1).

Ao analisar controle dos beneficiarios do programa, foi encontrada uma falha
na dimenséo da eficacia, uma vez que o servi¢co provido ndo estava atendendo as
pessoas com a correta elegibilidade. Segundo o auditor do TCU, a eficacia foi
analisada uma vez que se procurou verificar se o publico alvo do programa estava,
de fato, sendo alcangado.

Ja em relacdo a dimensao da economicidade, nessa auditoria € dificil indicar
um ponto especifico que comprove sua abordagem, apesar de a analise do calculo
da isencao poder fazer esse papel.

Economicidade é dificil mensurar, a gente tentou ver a eficiéncia
porque a economicidade vocé ndo consegue analisar s6 a
economicidade. E 500 milhdes por ano de isencéo fiscal. Isso ndo
quer dizer nada sabe. E diferente de um programa de vacina que
VOCé consegue ver se a vacina foi comprada pelo prego de mercado
(Entrevistado 1).

Por fim, a dimenséo da efetividade € vista ndo na primeira auditoria, mas na
segunda, da qual decorreu o acérdao 2043/10. O auditor do TCU garantiu que essa
analise foi feita pela segunda auditoria e a concluséo foi a de que o programa tem
influencia em alguns indices de acesso e permanéncia no ensino superior.

Diante disso, percebe-se que, de acordo com o exposto no referencial,
enquanto a auditoria de 2008 foi uma auditoria de desempenho operacional e
analisou economicidade, eficiéncia e eficacia, a segunda foi, na verdade, uma
avaliacdo de programa que analisou a efetividade do programa. Assim, a partir da
teoria de Deubel (2002), fica claro que a primeira auditoria se encontra na
classificacdo de avaliacdo de processos, uma vez que avalia métodos e
consequéncias, e a segunda, ao analisar o impacto na sociedade, na avaliacdo de

impactos.
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Segundo Weiss (1998), de acordo com seu propésito, a avaliagdo sera
classificada como influenciadora de tomada de decisdo quando apresentar um dos
seguintes obijetivos: i) corrigir curso do programa com vistas a obter melhorias nos
processos de execucdo, ii) verificar o alcance dos objetivos com vistas a
continuagao, expansédo e modificacdo do programa, iii) testar novas ideias sobre o
programa, iv) escolher a melhor alternativa, dentre varias op¢des para implementar
acOes e V) decidir sobre a continuidade de um financiamento. Ja aquelas que
apresentarem 0s objetivos de: i) documentar a historia do programa de forma a
contribuir para sua compreensao, ii) contribuir com feedback para os executores,
disponibilizando informacfes sobre o andamento do programa, iii) influenciar os
executores do programa por intermédio da énfase nos objetivos do programa, iv)
promover acoountability e v) compreender a intervencao social, terdo o aprendizado
como propadsito.

Através da analise documental é possivel observar a presenca dos dois
propésitos na auditoria realizada em 2008. Ao analisar a renuncia fiscal do governo
e a forma de calculo dessa isenc¢do, a auditoria apresenta o objetivo v, o de decidir
sobre o financiamento do programa. Ao verificar a falha de elegibilidade dos
beneficiarios, a auditoria foi de encontro ao objetivo i, de corrigir o curso do
programa. Por isso, o propdsito dessa auditoria pode ser considerado o de influéncia
na tomada de decisao.

Além disso, a auditoria documentou a histéria do programa e, ao apresentar
informagdes como a quantidade de bolsistas atendidos e o preco das bolsas para o
governo, contribuiu com um feedback para os gestores sobre o andamento do
programa, tornando possivel também a presenca do proposito de aprendizado.

A avaliacdo gerou aprendizado. Por mais que ela [a auditoria] ndo
gere resultados efetivos, mas nessa gerou, ela gera informacado pros
gestores, pra quem lida com o assunto, pra sociedade civil, e isso foi
bem relatado. (Entrevistado 1)

Ela [auditoria] traz um feedback pra gente também que ajuda.
(Entrevistado 2)
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4.3 A andlise dos efeitos da auditoria

E a partir do monitoramento que o TCU toma conhecimento dos efeitos que
sua auditoria traz ao objeto avaliado. As duas auditorias foram objetos dos mesmos
relatorios de monitoramento. Com a analise dos dois monitoramentos, o primeiro
tendo ido a Plenario em 21 de mar¢co de 2012, e o segundo em 23 de outubro de
2013, foi possivel encontrar efeitos no ProUni que tiveram influéncia da avaliacao
realizada pelo TCU.

Segundo o auditor entrevistado do TCU, desde sua publicagéo, a auditoria do
Tribunal sobre o ProUni foi assunto de mais de 100 reportagens em jornais e
revistas impressos e online, além de matérias televisivas e nos radios. Segue
algumas manchetes que tiveram a auditoria do TCU como objeto:

TCU constatou irregularidades no ProUni [O Globo; 23 de abril de
2009]

Donos de carro de luxo tém bolsa do ProUni [Jornal Folha de S&o
Paulo; dia 23 de abril de 2009]

TCU denuncia irregularidades no ProUni [Jornal Nacional e Jornal
Hoje (Globo); 23 de abril de 2009]

De acordo com o atual secretario da Seaud, em especial a recomendacao
9.4.2 do acoérdao 816/09, que tratava da forma de célculo da isencéo fiscal, ganhou
maior importancia apoés a visita de uma jornalista ao TCU que tomou conhecimento
dessa deliberacdo e, por sugestdo do secretario da Seprog, fez uma matéria de
capa relativa ao sistema de isencado fiscal. ApGs essa matéria, essa deliberacdo
tornou-se objeto constante da atencdo midiatica e o TCU foi convidado para levar os
resultados de sua auditoria ao Congresso Nacional. Ap6s um amadurecimento de
ideias, no mesmo ano do primeiro monitoramento realizado pelo TCU de sua
avaliagcdo, o artigo 8° da Lei 11.096 de 2005 foi alterado pelo artigo 26 da Lei n°
12.431 de 2011 e a isengéao fiscal devida a cada IES passaria a ser calculada na
proporcao da ocupacéo efetiva das bolsas ofertadas.

Maior mudanca que teve no programa foi a mudanca legal. Nenhuma
auditoria a gente conseguiu fazer isso. A isencao fiscal passou a ser
proporcional, isso causou economia de 300 milhdes eu acho, por

ano. S6 essa mudanca ja foi muito impactante. (Entrevistado 1)
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A mudanca foi impulsionada por essa auditoria. Ela readequa o
programa ao um perfil de qual € a intengcdo dele. Pra medida ser
justa no plano de gasto tributario o mais correto sempre foi, e agora
concretizado, a isencéo proporcional a ocupacgdo efetiva das vagas
ofertadas. No plano da expectativa é altamente positiva [a mudanca].
(Entrevistado 3)

A deliberacédo 9.4.2 tinha como objetivo tornar a forma de isencdo mais justa e
trazer impacto ndo apenas na politica publica, mas também nos cofres publicos,

uma vez que tentava frear o crescimento da renuncia fiscal que crescia cada vez

mais.

Tabela 2 — Renuncia fiscal gerada pelo ProUni 2008-2010

Ano Renuncia Fiscal (R$)
2008 434.173.655

2009 502.673.842

2010 625.367.277

Fonte: Elaborada pela autora com base no Demonstrativo dos Gastos Tributarios, do Ministério da
Fazenda do periodo 2009-2010.

Apenas no periodo de 2008-2010, as universidades participantes do
programa deixaram de pagar mais de 1,5 milhdes de reais em tributos federais.

E importante lembrar que a alteracdo na Lei so6 foi regulamentada em 2013 e,
através de uma norma de aplicacdo imediata, passou a vigorar no inicio de 2014.
Dessa forma, seus reflexos ainda ndo podem ser confirmados.

Contudo, a recomendacéo foi considerada parcialmente cumprida, pois o TCU
visava ainda que essa isencdo levasse em conta também a qualidade dos cursos
ofertados. Porém, assim permaneceu no segundo monitoramento.

Deve ficar claro que nao se esta dizendo que a mudanca na legislacao teve
como causa exclusiva a auditoria do Tribunal. O que se percebe é que juntamente
com a grande publicidade dada ao assunto, a auditoria pode ser classificada como
um mecanismo de influéncia que possibilitou a entrada desse problema na agenda
governamental.

Essa necessidade de aumentar o controle e supervisao sobre as IES levou o
TCU a determinar também uma rotina de fiscalizagdo in loco nas instituicbes de
ensino superior. Antes da auditoria, a fiscalizacdo era decorrente de denuncias e as

visitas ocorriam apenas para trocar experiéncias e treinar funcionarios.
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O que eles faziam era uma visita esporadica pra credenciamento,
tirar duvidas, e eles diziam que isso era fiscalizacdo. No
monitoramento eles disseram que passaram a fazer, mas eu ndo
acredito que tenha sido diferente do que eles j& faziam. Como a
gente n&o teve como comprovar, eles passaram a ir, mas eu néo
acredito que tenha tido uma mudanga muito grande. (Entrevistado 1)
E um exemplo de dificuldade. Ela ja acontecia, ndo de forma
permanente ou estruturada, mas depois do tribunal reforcar essa
necessidade, ela também peca de uma concretizacdo -efetiva
exatamente por causa de falta de pessoal, da falta de uma pessoa
designada na equipe pra ter a incumbéncia Unica de planejar essas
visitas... Ainda é passivel de aprimoramento, mas também foi uma
mudanca que a auditoria trouxe. (Entrevistado 3)

Apesar dessa visédo do auditor, em 2012, houve 6 fiscaliza¢des in loco, e por
isso a determinacdo 9.2.1 ja foi considerada cumprida pelo TCU, sendo de
responsabilidade da SESU realiza-la.

Considerando a deliberacdo 9.1 para instituir mecanismos que impedissem 0
acesso e a permanéncia de alunos que ndo respondessem aos critérios de
elegibilidade do programa, em 2009, a SESU, secretaria do MEC responsavel pelo
ProUni, aprimorou o cruzamento de dados realizados em 2008 pelos auditores do
TCU a fim de identificar irregularidades entre os bolsistas.

Entdo o MEC passou a utilizar o banco de dados que a gente
utilizou. (Entrevistado 1)

Tem o processo de Supervisao ordinaria de bolsistas que partiu de
um processo que o préprio TCU fez de cruzar bancos de dados.
(Entrevistado 3)

Em consequéncia, o MEC criou um modulo de Supervisdo de Bolsistas, que
garantiu que coordenadores e representantes do ProUni nas IES fossem informados
da existéncia de indicios dessas regularidades, e tornassem-se obrigados a verificar
a veracidade dessas informacdes para manter ou encerrar a bolsa.

TCU fez cruzamento de dados que serviram pra estruturacdo do Médulo
de Supervisado. (Entrevistado 3)

No ano de 2010, o processo de Supervisdo de Bolsistas levou ao

encerramento de 4.253 bolsas e possibilitou o TCU a classificar a deliberagcéo 9.1

como em cumprimento. Quando no segundo monitoramento, o moédulo de
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Supervisdo de Bolsistas encontrava-se completamente implementado e, no periodo
2011-2012, o numero de bolsas encerradas por irregularidades passou para 15.559;
a deliberacéo passou a ser considerada cumprida.

As deliberacbes 9.2.4 e 9.3, referentes a um possivel intercambio de
informacdes entre MEC e Receita Federal, foram consideradas implementadas ja no
primeiro monitoramento. O MEC informou que a relacdo das instituicbes ja eram
repassadas semestralmente para a RFB, o que foi confirmado pela RFB, e que o
intercambio de informacgdes entre MEC e RFB passou a ser promovido através do
Acordo de Cooperagdo Técnica de 2009 entre Ministério da Fazenda e Ministério da
Educacéo.

A Receita entendeu o objetivo da auditoria. Porque a Receita é dificil.
Se vocé acha que o MEC é dificil de dar informacéo, a Receita é pior,
nem pra gente [TCU] eles dao. (Entrevistado 1)

Esse termo teve sua vigéncia vencida e a gente ta num
processo de discussao para um novo termo de parceria. Além
da receita a gente t4 pensando em conversar com o IBGE.
(Entrevistado 3)

Lembrando ainda do Acérddao 2043/10-Plenario, ao final do primeiro
monitoramento, a recomendacdo 9.1.2 de que o MEC realizasse a0 menos uma
avaliacdo de impacto a cada cinco anos, foi considerada como nao cumprida, ja que
ao final de 2011 nenhuma avaliacdo de impacto tinha sido feita. Contudo, o TCU
observou que a recomendacao era de que fossem feitas avaliacbes de impacto a
cada cinco anos, e gue 0 monitoramento apreciava um acordao de 2010 e, portanto,
a Unica conclusao possivel era a de que até 0 momento do primeiro monitoramento,
essa recomendacdo nédo havia sido implementada. Apesar dessa classificagao, a
SESU informou ao Tribunal que estava em negocia¢cdo com o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) para realizar um Acordo de Cooperacdo Técnica para
realizar estudos avaliativos. Ao final do segundo monitoramento a recomendacao
passou a ser classificada como em implementacéo, pois 0 acordo de cooperagao
com o IPEA encontrava-se na fase de fechamento e a data limite para a primeira
avaliacao de impacto era penas em 2015.

Por fim, quanto a recomendacéo 9.2 de que fossem integradas as bases de

dados do ENEM e do ProUni, ja em 2010 o questionario do ENEM passou a
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apresentar uma pergunta sobre o interesse do estudante no ProUni para que se
pudesse dimensionar o publico alvo potencial do programa. Além disso, foi criado o
Cadastro da Educacao Superior, cadastro e-MEC, que contém informacfes de todas
as IES participantes do programa. Esse cadastro passou a ser usado pelo Sisprouni
para identificar e confirmar informacdes das IES, o que facilitou o cruzamento de
dados de diferentes sistemas e, portanto, fez a recomendacao estar implementada
ja no primeiro monitoramento.

Ao final da andlise dos relatérios de monitoramento, percebe-se que o indice
de implementacdo das determinagcfes e recomendacdes do TCU é alto. Isso pode
estar ocorrendo devido tanto a relagdo hierarquica dos dois 6rgdos, como pela
confianca dos gestores no trabalho dos auditores do TCU, o que pode ser
comprovado pelos trechos da entrevista:

A gente vé pela mentalidade pelos chefes que ja passaram, € uma
mentalidade de muito cuidado quanto ao que vem do TCU da CGU.
Chegou coisa deles, para tudo! Vamos atender. Eu enquanto
servidora, a maioria dos impulsos que eu tenho que dar eu faco
porque eu acho razoavel. Apesar de saber o trabalho que vai sobrar
pra mim, eu gosto de ler os relatérios pra ver como eles estao
enxergando isso. (Entrevistado 2)

O atendimento em sentido de prazo e construcédo de documentos de
resposta tem muita relagdo com a condicdo de poder do tribunal,
porque apesar de ndo ser obrigatério [as recomendacgles] eles
podem concluir irresponsabilidade, inclusive individual. Mas no
sentido de concretizar a maior parte das recomendacdes eu vejo que
€ mais uma compreensdo de que é um 0Orgdo externo republicano,
instituicdo, que tem essa incumbéncia constitucional. Eles tem que
seguir uma série de procedimentos, dentro da auditoria eles tem todo
um regramento, e diferente de nds, eles tém a possibilidade de tirar
essa fotografia do programa, entdo a gente tem que confiar e

considerar essas analises que foram feitas. (Entrevistado 3)
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Figura 3 — Situagédo de cumprimento de deliberactes
Fonte: Elaborado pela autora com base no relatério de monitoramento dos Acordéos 813/09 e
2043/10.

Foi identificado pela analise documental e confirmado pelas entrevistas que
ao longo da execucao do programa, o MEC pode contar com a ajuda do Tribunal de
Contas da Unido para avaliar o programa e realizar melhorias.

Porque se a gente for pensar que o objetivo principal da ANOp ¢é a
melhoria do programa, ndo é o TCU que tem que ter esse maior
interesse e sim o gestor. Entdo eles sabem que tem que melhorar,
por isso a gente recomenda. (Entrevistado 1)
E bom porque eles ddo uma visdo de quem ta de fora né. Na minha
opinido eu acho que a as auditorias sdo muito boas pra gente.
(Entrevistado 2)
Tem funcionado, com grande parte das politicas publicas da
administracdo publica federal, a atuagdo dos 6rgdos de controle
interno e externo. E positivo porque vocé tem um desenho de como a
politica publica esta e quais 0s aprimoramentos possiveis.
(Entrevistado 3)

As deliberacbes do Acérdao 2043/10 trataram de melhoria de procedimentos

internos ao MEC e ao INEP e, portanto, ndo resultaram em beneficios mensuraveis.
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Contudo, dentre as mudancas mais significativas decorrentes direta ou
indiretamente da auditoria realizada pelo TCU em 2008, podem ser citadas:

a) Alteracdo legislativa relativa a isencdo de impostos que, de acordo com o
relatério de monitoramento do TCU, devera ser responsavel por uma economia de
recursos publicos do ano de 2012 da ordem de 303,5 milhdes de reais.

b) Criacdo do Mddulo de Supervisao dos Bolsistas que, ao identificar e excluir
bolsistas que ndo fazem parte do publico alvo do programa, poderd gerar
anualmente uma economia consideravel de recursos publicos. Se em 2012 foram
encerradas 15.581 bolsas, existiam nesse mesmo ano 6.063 instituicdes com fins
lucrativos participantes do ProUni e o custo anual estimado da bolsa ProUni por
aluno era de 4.170 reais, a economia chegou na casa dos 25,3 milhdes de reais.

c) Implantacdo da rotina de fiscalizacdo in loco por parte do MEC as
instituicbes de ensino superior, que apesar de ndo apresentar beneficios
quantificaveis, garante um maior controle das informacdes prestadas pelas IES’s e
consequentemente maior confianca e efetividade do programa.

Assim, considerando as mudancas no ProUni influenciadas pela auditoria,
tendo essa avaliacdo dado suporte a acdes especificas de mudancgas no programa,
0 seu uso pode ser classificado como instrumental. Segundo Faria (2005), 0 uso
instrumental da avaliacdo pode ocorrer em pelo menos quatro situacdes: (1) quando
nao ha controvérsia entre as avaliacdes, (2) quando as mudancas sugeridas nao sao
muito grandes, (3) quando o ambiente do programa € estavel e (4) quando o
programa esta em crise e nao se sabe muito bem o que deve ser feio. A situacéo de
namero trés é a que mais se aproxima do caso em questao.

Contudo, com uma abordagem mais educativa, a avaliacdo também
contribuiu para a difusdo de informacdes entre os proprios gestores do programa,
gerando entre eles melhor compreensao da natureza, modo de operacao e impacto
do programa que implementam. Dessa forma, o uso da avaliagdo também pode ser
classificado como conceitual de acordo com a teoria de Faria (2005).

Eu tenho essa entrevista com os gestores, eles falando: a gente
passou a ver com outros olhos o programa depois da auditoria.
(Entrevistado 1)

Na entrevista com o auditor do TCU, foi possivel ainda identificar que os

gestores j& pretendiam realizar uma mudancga na sistematica de chamadas para o
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preenchimento das vagas e que a deliberagcédo do TCU quanto a isso veio apenas
para reforcar essa mudanca. Percebe-se, assim, 0 uso simbolico da auditoria, que
garante a legitimidade da alteracbes necessarias em programas governamentais

Verificou-se, também, a importancia da abertura para o dialogo entre os
orgdos, o auditado e o que audita. Segundo Faria (2005), a aprendizagem é
maximizada quando o0s responséveis pelo programa participam ativamente do
processo da avaliacao.

E a gente faz a auditoria junto com eles, eles participam bastante.
Eles ndo sédo supreendidos pelos nossos achados, desde o inicio o
MEC sabia dos nossos achados. Eles fornecem a base de dados
pros nossos achados, a gente faz a ANOp em parceria. Por mais que
eles ndo acreditem muito nisso, e alguns auditores também néo, se
nao for parceria ndo funciona. (Entrevistado 1)

Sim, [ha abertura para dialogo], principalmente no monitoramento.
Eles fazem a auditoria e mandam relatério preliminar e ddo um prazo
X pra gente ler e prestar esclarecimentos que julgarmos necessarios.
Nesse periodo a gente ja consegue até atender alguns pontos.
(Entrevistado 2)

Tanto na produgdo do acérddo quanto do monitoramento fica aberta
a possibilidade de dialogo (Entrevistado 3)

Contudo, também existem falhas na auditoria que dificultam a implementacéao
das recomendacdes. Por exemplo, nem sempre o parecer do corpo técnico do TCU
é refletido 100% nos aco6rdaos, o que algumas vezes torna as deliberacdes inviaveis
para o 6rgao auditado.

Eu acho que existe diferenga entra as propostas da unidade técnica
e 0 que sai no acérdao. Um exemplo: Uma das nossas propostas de
recomendacado era que os calendéarios do ProUni e do FIES fossem
sincronizados/harmonizados. No gabinete do ministro eles
entenderam que a gente queria juntar os dois programas, e nunca foi
nossa intencdo. Existem algumas que ndo sdo viaveis por conta
dessa interferéncia politica. (Entrevistado 1)

Além disso, os gestores apontam que, apesar de o TCU ter um corpo técnico

capacitado, existe outro problema relativo a auditoria.

A visdo de fora é muito importante, mas as vezes ele ndo tem a visao
de dentro. (Entrevistado 2)
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Entdo como ponto negativo a Unica coisa que eu destaco é que como
0 6rgao de controle externo nao vive o cotidiano da politica, e como
ele ndo tem essa obrigacdo de ter a leitura de qual é o ambiente em
gue se da a politica dentro do 6rgao publico, eu to falando de RH,
tempo, problemas na consolidacdo de aprimoramentos, as vezes ela
[a auditoria] peca nesse sentido de néo ter essa leitura mais direta do
programa e de tudo gue envolve a implementacédo. (Entrevistado 3)

Contudo, € confirmado pelas entrevistas com 0s gestores que a auditoria
trouxe mudancas significativas ndo s6 a curto, mas também a longo prazo.
Uma das formas de concretizar ao aumento de percentual de
ocupacdo de bolsas ofertadas veio recente, pra vocé ver como o
processo de amadurecimento a partir dos apontamentos de uma
auditoria como essa ela é permanente. Ela [auditoria] sempre traz
mudancas. E dificil uma politica que passe por uma analise dessa do
TCU que é mais focada que saia inc6lume, no bom sentido. Nao foi

diferente nesse processo. (Entrevistado 3)

Assim, a analise dos resultados permite dizer que o TCU alcanca
satisfatoriamente 0s seus objetivos com a realizacdo de suas auditorias que
influenciam mudancas nas politicas visando ao aprimoramento das mesmas. Apesar
de enfrentarem a presenca de fatores impeditivos para a utilizacdo dos resultados
dessas auditorias, 0s gestores reconhecem a importancia delas e procuram realizar

0 maior numero possivel das recomendacdes e determinacfes do TCU.



47

5 Conclusdes e Recomendacgbes

Esse trabalho teve como objetivo identificar mudancas no Programa
Universidade para Todos — ProUni que tenham ocorrido por influéncia direta ou
indireta da auditoria operacional realizada pelo Tribunal de Contas da Unido, de
forma a comprovar a influéncia das auditorias operacionais no aperfeicoamento das
politicas publicas. A partir do estudo, verificou-se que as deliberagdes geradas pelo
trabalho do TCU incentivaram mudancas no programa que melhoraram o seu
desempenho, gerando impactos positivos para a administracdo publica brasileira, o
gue confirmou a proposicéo investigada por esse trabalho.

Apesar de ter sido verificada a presenca de fatores impeditivos para a
utilizacdo da auditoria como, por exemplo, a mudanca no pessoal encarregado e até
mesmo falta de pessoal, foram observadas trés formas de uso da auditoria: a
instrumental, a conceitual e a simbdlica. A utilizacdo dessa avaliacdo parece ser
explicada por algumas caracteristicas da auditoria operacional do TCU como, por
exemplo, a interagdo entre avaliadores e avaliados e a alta qualidade do trabalho
realizado.

De acordo com uma analise sobre a qualidade das auditorias operacionais do
TCU, realizada por um de seus auditores, Thiago Gozzer, em 2013, apos aplicar os
padrées de avaliacdo da Join Commitee on Standarts for Educational Evaluation na
auditoria do ProUni, ele concluiu que a avaliacao foi de alta qualidade uma vez que
apresentou bons indices nos atributos analisados como utilidade e eficiéncia.

Contudo, o fato de o relatorio feito pelo corpo técnico do Tribunal de Contas
passar pela supervisdo dos gabinetes dos ministros e consequentemente gerar
divergéncia entre as deliberagbes elaboradas inicialmente e as que saem nos
acordaos, enfraquece a confianca da auditoria e muitas vezes desaponta 0s
gestores que recebem as deliberacdes.

Assim, ao final dessa pesquisa foi possivel concluir que a auditoria realizada
pelo TCU influenciou sim mudancas no programa. Além de impor modificagbes com
suas determinagdes, a auditoria deu suporte para que o0s gestores do ProUni
tomassem conhecimento da situacdo do programa e alguns de seus problemas e, a
partir dai, tomassem decisdes referentes a mudancas para aperfeicoar o programa

levando em consideracéo as recomendacdes feitas pelo TCU. Apesar disso, e de 0s
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gestores do programa terem consciéncia da importancia da avaliagéo, essa auditoria
partiu de uma iniciativa do préprio TCU e ndo do MEC.

Essa pesquisa reforca a importancia da avaliacdo de politicas publicas. Ao
verificar que a auditoria influenciou direta e indiretamente mudancas no ProUni e
ainda garantiu um feedback da politica para os gestores, a auditoria mostrou o seu
valor na busca do sucesso de politicas publicas. O trabalho do TCU foi capaz néo
apenas de economizar dinheiro publico investido, mas também de possibilitar o
aprimoramento da politica. Portanto, entende-se que poderia ocorrer uma maior
disseminacédo desse assunto na sociedade, de forma que mais pessoas tomassem
conhecimento da relevancia desse trabalho para o sucesso de servigos prestados
para os proprios cidaddos. Ainda se tem pouca literatura sobre esse assunto na
lingua portuguesa e, portanto, se sugere aqui que sejam realizados outros trabalhos
na mesma corrente, que possam futuramente contribuir para o aprimoramento das

proprias avaliacdes e consequentemente da gestao publica e suas politicas.
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APENDICES

Apéndice A - Achados do Acérdao 816/09

Achados

1 Falta de articulagdo com as metas do Plano Nacional de
Educacéo

2 Pouca contribuicdo do ProUni para o acesso e permanéncia
dos estudantes no ensino superior

3 Cursos frequentados por bolsistas do ProUni vao de
encontro a politica de priorizac&o estipulada pelo MEC

4 Forma de isencdo fiscal do ProUni da margem a
comportamentos oportunistas pér parte das IES

5 Sistemas informatizados n&do possuem criticas suficientes
para adequada elegibilidade do programa

6 Deficiéncias na comprovacdo das informacfes dos
candidatos por parte das constituicdes de ensino

7 Deficiéncia da superviséo por parte do MEC

8 Cursos no ProUni com baixa avaliagéo pelo Enade

9 Custo médio da bolsa do ProUni € maior que o valor da
mensalidade média dos cursos

10 IES permanecem com débitos previdenciarios crescentes

Apéndice B — Deliberacdes do Acordéo 816/09
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Deliberacoes

9.1 Determinou ao MEC:
Instituir mecanismos de controle impeditivos do acesso e da
permanéncia de beneficiarios do ProUni que refogem aos
critérios de elegibiidade especificados na sua legislacéo
Determinou a SESu/MEC:

9.2.1, Implementar rotina de ficalizagdo in loco nas instituicbes de

9.2.2, ensino superior;

9.2.3, Verificar elegibilidade ao programa dos beneficiarios do ProUni;

9.24 Instituir mecanismos que garantam preenchimento total das
vagas;
Encaminhar & Receita Federal do Brasil lista das mantedoras
gue aderiram ao ProUni

9.3 Recomendou ao MEC e a Receita Federal um intercambio de
informacdes
Recomendou ao MEC:

9.4.1, Integracao entre ProUni e FIES;

9.4.2 Considerar a possibilidade de alterar mecanismo de isencao
fiscal
Recomendou a SESu:

9.5.1, Incentivar conclusdo de cursos em areas estratégicas do
desenvolvimento tecnologico e social do pais;

9.5.2, Alterar sistematica de sele¢ado de candidatos ao FIES;

9.5.3, Adotar medidas para uniformizar procedimentos pelas
Comissdes Permanentes de Selecdo e Acompanhamento

9.6 Recomendou a Caixa Econbmica que treine os funcionarios

das suas agéncias para uniformizar o atendimento aos

beneficiarios do FIES.
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Apéndice C - Roteiro de entrevista utilizado para coleta de dados no

MEC

Identificacéo

Auditoria realizada pelo TCU sobre o ProUni em 2008

Nome do responséavel pelo preenchimento:

Cargo/Fungao:

=

O senhor(a) trabalha com o ProUni? Desde quando?Tem conhecimento da
auditoria realizada pelo TCU sobre o programa em 2008?

De maneira geral, como o senhor(a) avalia a auditoria realizada pelo TCU
sobre o ProUni? Quais sao 0s pontos positivos e negativos dessa auditoria?
Vocé acredita que esse trabalho de avaliacdo realizado pelo TCU trouxe
mudancgas no programa? Quais?

A mudanca na Lei a respeito do calculo da isencdo fiscal ocorreu por
influéncia dessa auditoria? O que vocé acha dessa mudanca?

O TCU indicou alguma forma para que vocés fizessem o controle de
elegibilidade dos bolsistas? Como se deu criagdo do Mddulo de Supervisdo
dos Bolsistas? Vocé acredita que esse Mddulo seja importante?

Existem mudancas no programa que ja estavam previstos antes de serem
recomendados ou deliberados pelo TCU?

As deliberagfes dessa auditoria do TCU foram viaveis? Existiram dificuldades
em implementar as deliberagdes? Quais?

Além de mudancas mensuraveis, vocé acredita que esse trabalho do TCU
proporciona aos préprios envolvidos com o programa um feedback que
permite aos mesmos um maior entendimento sobre o programa e seu

desenvolvimento?
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Apéndice D - Roteiro de entrevista utilizado para coleta de dados no
TCU

Identificacéo
Auditoria realizada pelo TCU sobre o ProUni em 2008
Nome do responséavel pelo preenchimento:

Cargo/Fungao:

Como foi feita a auditoria?

Como vocé avalia a auditoria? Quais 0s pontos positivos e negativos?
Houve dificuldades e empecilhos durante o processo da auditoria?
Como as deliberagdes foram recebidas pelo MEC

Vocé acredita que as deliberagcfes foram viaveis?

o gk wDn R

Vocé acha que a auditoria gerou mudancas diretas no programa que
possibilitaram melhorias no mesmo? (Mudanca na lei, médulo de supervisao,
fiscalizacdo in loco...)

7. Vocé tem conhecimento de mudancas no programa que n&o ocorreram por
influéncia da auditoria?

8. Quais foram as dimensfes analisadas nessa auditoria? (Eficiéncia, eficacia...)



