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Resumo

Em diversos paises do mundo os Superiores Tribunais de Contas (Supreme
Audit Institutions -SAIs) sdo 6rgdos competentes para realizar auditoria de per-
formance/operacional (Performance Audit) em politicas e servigos publicos.
As mudangas ocasionadas pelas auditorias e o poder de influéncia dos 6rgaos
de controle e dos auditores ainda sdo questdes controversas. Considerando que
os auditados ndo sdo obrigados a acatar as recomendagdes e orientagdes das
equipes de avaliagdo e do 6rgdo de controle, este estudo buscou analisar a efe-
tividade das auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).
Para isso, utililizou o caso da politica Universidade para Todos (Prouni). Con-
siderou trés pardmetros de analise: a. Influéncia exercida por diversos atores
nas mudancas; b. Mudangas concretas adotadas pelos auditados; c. Influéncia
da atuacdo do auditor nas mudangas. O método de pesquisa foi desenvolvi-
do a partir da triangulagdo de métodos. Foram quatro entrevistas e analise de
noticias veiculadas na midia, documentos oficiais das auditorias realizadas da
politica publica. Os resultados sugerem que a midia e os auditores condiciona-
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ram significativamente a pauta de mudangas e que as mudancas geradas a partir
das auditorias ocorreram de modo incremental e sem grande impacto para a
estrutura e desenho da politica.

Palavras-chave: Politicas Publicas, Tribunal de Contas da Unido - TCU, audi-
toria operacional.

THE INFLUENCE OF OPERATIONAL AUDITS OF THE
SUPREME AUDIT INSTITUTIONS ON THE PUBLIC
POLICY UNIVERSITY FOR ALL (PROUNI)

Abstract

In several countries of the world Supreme Audit Institutions (SAIs) are compe-
tent institutions to perform performance audits in public policies and services.
However, the changes occurred through these audits and the influence of audi-
tors and SAI’s in change is controversies controversial issues. Considering that
auditees are not obliged to follow the recommendations and guidelines of the
auditor’s teams and the SAI, this study analyzes the effectiveness of the audits
carried out by the Accounts Court of the Union (TCU). For this purpose, the
case of the policy University for all - Prouni. A set of three parameters of analy-
sis: a. Influence exerted by several actors on the changes; B. Concrete changes
adopted by auditees; w. Influence of the auditors on the changes. The resear-
ch method was developed from the triangulation of methods: interviews and
analysis of news published in the media, official documents of public policy
audits. The results suggest that the media and auditors significantly conditioned
the change agenda and that the changes generated from the audits occurred
incrementally and without great impact for the design of the policy.

Key words: Public policies, Accounts Court of the Union - TCU, operational
audit.

1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos as Supremas Instituicoes de Auditoria/
Contas (Supreme Audit Institutions - SAIs ou General Accounting
Offices - GAOs), em diversos paises, buscam uma maior partici-
pagdo como 6rgdos de estado. No Brasil, a SAI é representada pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Dessa forma, o papel dessas
instituicdes vem sendo ampliado de 6rgdo auxiliar do Poder Legis-
lativo para orgdo orientador, sobretudo do Poder Executivo no que
se refere a servigos e politicas publicas. (OTETEA; BATUSARU;
UNGUREANU, 2015; DESMEDT et al., 2017). Isso vem se mate-
rializando, principalmente, por meio das auditorias de desempenho
(performance audits).
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De acordo com a International Organisation of Supreme Au-
dit Institutions — Intosai, a Auditoria de Desempenho (performance
audit) trata do exame de programas e atividades governamentais em
relagdo a economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, visando
o aperfeicoamento dos Servicos e das Politicas Publicas. (INTER-
NATIONAL ORGANISATION OF SUPREME AUDIT INSTITU-
TIONS, 2013). O TCU vem adotando esse tipo de auditoria em di-
versas politicas publicas, onde convencionou chamar de Auditoria
de Natureza Operacional (ANOP). A cada ANOP ha participacdo de
uma equipe de auditores, que ao final formulam recomendagdes e
orientagdes para o aperfeigoamento da politica ou servigo em ques-
tdo. O Relatorio da Auditoria é encaminhado para os Ministros do
Tribunal, os quais também fazem suas recomendagoes, orientacdes
e determinagdes e as materializam na forma de uma decisdo com
0s respectivos encaminhamentos (Acordao). Como parte do ciclo
de etapas da Auditoria Operacional, o TCU também faz o monito-
ramento das ANOPs. Sdo novas auditorias cujo objetivo ¢ avaliar
se as recomendagoes foram atendidas e os problemas resolvidos. O
resultado do monitoramento também passa pelo mesmo processo do
Relatorio de Auditoria.

Todavia os efeitos praticos das ANOPs ainda sdo bastante
questionaveis. Em sua pesquisa no Canada, Morin (2014) constatou
que as mudancas ocasionadas pelas ANOPs sao de tom moderado e
nao se apresentam de forma tdo significativa, apesar do poder coer-
citivo da SAL. Em outro estudo, Reichborn-Kjennerud e Vabo (2017)
pesquisaram a influéncia das auditorias operacionais no governo da
Noruega. No caso, os resultados indicaram que os auditados levam
em consideragdo os resultados das auditorias da mesma forma que
levam em consideragdo outras formas de avaliagdo. Tipicamente
eles consideram as recomendagdes dos auditores e da SAI uteis mas
ndo indispensaveis. Os autores também ndo encontraram resultados
signficativos em relagdo a capacidade de provocar mudangas signi-
ficativas. Em um terceiro estudo, sobre o impacto das ANOPs pro-
movidas pela SAI da Bélgica (Belgian Court of Audit), Desmedt e
outros (2017) também encontraram resultados similares. Segundo
os autores as mudangas provocadas pelas auditorias foram lentas e
sutis .

Dessa forma, este estudo busca contribuir para o debate so-
bre a capacidade efetiva de mudanga que o processo de ANOP pode
causar. Para isso, baseia-se no caso das auditorias realizadas pelo
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TCU no Programa Universidade para Todos (Prouni). E importan-
te contextualizar que diferentemente dos trés casos internacionais
apresentados anteriormente, o Brasil ¢ considerado um pais em de-
senvolvimento, sobretudo quando comparado com Noruega, Bélgi-
ca e Canada. Além de se tratar de um pais com caracteristicas bem
diferentes, este estudo ira abordar uma politica de inclusdo social.
Trata-se de quatro auditorias empreendidas pelo TCU no Programa
Prouni. O programa tem como objetivo aumentar o acesso de estu-
dantes, especialmente os de menor renda, ao ensino superior no pais.
O Prouni busca alcangar esse objetivo por meio da concessdo de
bolsas de estudo para estudantes em institui¢des de ensino superior
(IESs), privadas, oferecendo em contrapartida, pelas vagas, a isen-
¢do de tributos as instituigdes que aderirem ao Prouni.

Assim, o presente estudo tem como objetivo idenficar se hou-
ve, ¢ 0 que pode ter causado mudangas significativas no Prouni a
partir de investigagdo sobre a repercurssao dos resultados ¢ as efe-
tivas mudangas a partir da orientagdo dos auditores. Trata-se de es-
tudo empirico realizado por meio da triangulagdo de métodos entre
pesquisa documental e entrevistas com auditores (2) e auditados (2).
Os dados foram analisados, expostos e discutidos de forma qualitati-
va conforme detalhamento na se¢do quatro deste estudo.

Além de contribuir para discussao teodrica e para a construgao
de conhecimento no campo da Administragdo Publica e Politicas Pu-
blicas, o presente estudo pode contribuir para o debate sobre o papel
das SAls, inclusive na relacdo entre poderes, uma vez que as SAls
sdo, em sua grande maioria, 6rgdos de Controle Externo auxiliares
do Poder Legislativo. Além disso, o estudo acrescenta mais um caso
para acimulo de conhecimento sobre a real efetividade das ANOPs
e sua capacidade de mudar ou influenciar de maneira significativa o
desenho e a condugdo de politicas publicas. Por fim, segundo Rei-
chborn-Kjennerud e Vabo (2017), existem poucos estudos empiricos
focados nos resultados das ANOPs e a infuéncia das SAIs em politi-
cas e servigos publicos.

Dessa forma, o artigo foi dividido em cinco topicos. O pri-
meiro topico se compromete a fazer uma revisao teorica associando
o papel das ISIs, as Auditorias de Natureza Operacional, os possiveis
efeitos e mudangas que o processo de auditoria pode gerar. A terceira
se¢do contextualiza o leitor sobre o fendmeno estudado, a quarta se-
¢ao detalha os procedimentos metodologicos adotados; os resultados
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sdo apresentados em dois topicos: um primeiro discutindo a reper-
cursao dos resultados e a acdo dos agentes, ¢ um segundo topico que
trata das mudangas ocasionadas pelas ANOPs Por fim, sdo colocadas
na se¢do 6 as conclusdes e consideragdes gerais.

2 REVISAO TEORICA

Esta se¢do foi dividida em duas subse¢des; uma primeira que
trata do controle na administragdo publica, do papel das SAls, do
Tribunal de Contas da Unido, das ANOPs ¢ uma segunda subsecdo
que aborda a influéncia dos resultados das auditorias e sua capaci-
dade de mudanca.

2.1 Controle da administracio publica e auditoria de natureza
operacional no Tribunal de Contas da Unido

Existem varias formas de controle da administragdo publica.
As mais tradicionais sdo o controle exercido pelo proprio cidadao
nas democracias (Controle Social); os controles exercidos por meio
de controladorias, que geralmente sdo 6rgdos de controle dentro de
cada poder do Estado (Controle Interno). No caso do Brasil, por
exemplo, o 6rgdo de controle interno do Poder Executivo Federal é
o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral
da Unido (CGU), que também realiza ANOP em politicas publicas;
o controle exercido pelas SAls, que sdo 6rgdos geralmente posicio-
nados fora da estrutura dos trés poderes tradicionais, é conhecido
por Controle Externo. Os 6rgdos de controle externo geralmente au-
xiliam o Poder Legislativo em sua fungao fiscalizadora. (ARAUJO,
2006; AGUIAR; ALBUQUERQUE; MEDEIROS, 2011; DESME-
DT et al., 2017; MORIN; HAZGUI, 2016).

Especificamente com relagdo ao Controle Externo, pode-se
considerar que as SAIs realizam trés tipos de auditoria: auditorias
financeiras, que t€ém como objetivo o exame das demonstragdes con-
tabeis ou financeiras; auditorias de conformidade, que tem como ob-
jetivo exame de conformidade de requisitos formais e legais; ANOP,
que tem como objetivo exame de economia, eficiéncia e eficacia
a partir da operagdo de determinado programa, politica ou servigo
publico. (ARAUJO, 2006; SALEHI; ROSTAMI, 2010; INTER-
NATIONAL ORGANISATION OF SUPREME AUDIT INSTITU-
TIONS, 2013)
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Nos tltimos trinta anos as SAls estdo ampliando a participa-
¢ao no contexto da Nova Administragdo Piblica (New Public Mana-
gement - NPM), sobretudo nos paises da Europa Ocidental (MORIN,
2014; DESMEDT et al., 2017). A NPM pode ser considerada um
termo guarda-chuvas usado para expressar diversos temas, estilos,
padrdes de gestdo de servicos publicos e reformas ocorridas no setor
publico nas ultimas duas décadas. Esses temas focam na devolugao
da autoridade ao gestor publico, “[...] deixar o gestor gerenciar [...]”,
na distin¢@o entre politica e responsabilidades de gestdo, em proces-
sos de gestdo em redes com énfase na economia e na eficiéncia das
instituicdes e com o intuito de melhorar a performance na gestio
e entrega de servigos publicos. (FATTORE; DUBOI; LAPENTA,
2012, p. 4). De acordo com Reichborn-Kjennerud (2014, p. 370), as
ANOPs fazem parte do “[...] aparato da Nova Gestdo Publica”.

O TCU tem como guia de suas ANOPs as orientagdes e do-
cumentagdes produzidas pela International Organisation of Supreme
Audit Institutions (Intosai). Trata-se de uma organizagao internacio-
nal que reune entidades fiscalizadoras superiores, criada em 1953;
existem 34 paises associados, entre eles o Brasil. A organizacdo tem
como objetivo promover o intercdmbio de informagdes e experi-
éncias entre as ISAs. (INTERNATIONAL ORGANISATION OF
SUPREME AUDIT INSTITUTIONS, 2013). A partir desse inter-
cambio foram criados diversos documentos com as diretrizes para
a aplicacdo de auditorias, inclusive ANOPs. Esses documentos ser-
vem de guia para as auditorias em iniimeros paises, inclusive no Bra-
sil, sobretudo por meio do TCU. A ANOP abrange: a. a auditoria da
economicidade de acordo com principios administrativos e melhores
praticas de gestdo; b. auditoria da eficiéncia da utilizagdo dos recur-
sos humanos, financeiros e outros, incluindo a analise dos sistemas
de informagéo, de medidas de desempenho e de mecanismos de con-
trole e procedimentos seguidos pelas entidades auditadas, para cor-
rigir as deficiéncias identificadas; c. auditoria da eficacia do desem-
penho em relagdo a realizagdo da objetividade e do impacto real das
atividades considerando o impacto pretendido. INTERNATIONAL
ORGANISATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS, 2013).

Nesse sentido o TCU também delimitou algumas caracteris-
ticas de suas ANOPs. Segundo o TCU, uma auditoria operacional
que se tem como principais dimensdes de analise a economicidade,
a eficiéncia, a eficacia e a efetividade. Contudo, em um mesmo tra-
balho pode ser analisada apenas uma ou todas essas dimensoes, de-
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pendendo dos pardmetros estabelecidos e dos objetivos da avaliagao,
conforme se observa na Figura 1.

Figura 1 - Diagrama de Insumos e Produtos

EFETIVIDADE

‘L ECONOMICIDADE ‘L
Compromisso —* Insumo —  AcdoProdugio —*  Produto —*  Resultados
(objetivos definidos) (recursos alocados) (agdes desenvolvidos) (bens e servigos) (objetivos atingidos)
1 Ercias 1

Fonte: Adaptado de: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria de natureza ope-
racional. Brasilia, DF, 2000.

Na politica em estudo (Prouni), o TCU realizou quatro audi-
torias; duas ANOPs e duas auditorias de monitoramento. A primeira,
realizada em 2008, foi a plendrio em 2009, e gerou o acérdao n°
816, de 22 de abril de 2009. A segunda auditoria ocorreu em 2009,
da qual decorreu o acordao n° 2043, de 18 de agosto de 2010. Ja os
monitoramentos ocorreram em 2012 e 2013 e geraram os acordaos
n® 637, de 21 de margo de 2012 e n°® 2873, de 23 de outubro de 2013
respectivamente.

2.2 Auditorias de Natureza Operacional e Avaliacio de
Politicas Publicas: o que fazer com os resultados?

De acordo com Jeppesen e outros (2017) a abordagem inte-
grada das bases sobre avaliagdo de politicas ptblicas e sobre ANOP
pode levar a formacao de uma nova disciplina. Para os autores, essa
combinacao deve se concentrar em trazer métodos de pesquisa ava-
liativa, orientados pela teoria da avaliagdo de politicas publicas,
juntamente com bases conceituais sobre auditorias orientadas para
evidéncias e com o objetivo de aumentar a eficacia da gestdo publi-
ca. De acordo com Davis (1990), as duas abordagens, avaliagdo de
politicas publicas e auditoria no setor publico, estdo preocupadas
com a esséncia da atividade governamental e os resultados sociais;
porém, apesar do foco tedrico ndo ser tdo diferente, a avaliagdo de
politicas publicas lida com ciéncias sociais e, dessa forma, existem
perspectivas téoricas e filosoficas que se diferem. Esse cuidado pre-
cisa ser tomado. (DAVIS, 1990). A logica da auditoria ¢ instrumen-
tal e formal. Dessa forma, a associa¢do entre os dois campos sera
abordada de forma breve e pontual, tal como no paragrafo seguinte.
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A distingdo classica para categorias de utilizagdo das infor-
magdes produzidas pelas avaliagdes pode ser feita segundo os pro-
positos que as originou. Assim, essa concepgao engloba trés dimen-
soes do uso da avaliagdo: instrumental, quando busca diretamente a
solucdo de problemas; conceitual, usada para influenciar comporta-
mento dos atores, e, simbolica, utilizada para legitimar decisdes que
jé seriam tomadas de qualquer forma. O uso instrumental, comum
em boa parte das ANOPs, tem como objetivo dar apoio as decisdes
¢ ajudar na resolugdo de problemas. Seu uso depende nao apenas
da qualidade da avaliagdo, mas da divulgagdo adequada dos resul-
tados da avaliacdo, da inteligibilidade e da factibilidade das reco-
mendagdes propostas. O uso conceitual, também esta relacionado
as auditorias, sobretudo ao papel do auditor, como sera discutido a
seguir. Esse tipo de aplicacdo ¢ utilizado quando ha possibilidade
de as descobertas alterarem o modo como os técnicos (auditados)
veem a natureza, o modo de operagdo e o impacto da politica publi-
ca. O uso como instrumento de persuasdo, se aproxima da ideia do
uso simbolico, ocorre quando os tomadores de decisdes utilizam a
avaliac@o para reforgar suas opinides sobre a politica ou programa
¢ mobilizar apoio nessa dire¢do, nesse caso a informagdo seria di-
vulgada de forma seletiva. (FARIA, 2005; DESMEDT et al., 2017).

Quanto aos resultados e os fatores que levariam a mudan-
ca, pdde-se observar alguns achados empiricos relevantes. Segundo
Reichborn-Kjennerud e Vabo (2017), estudos na Noruega mostra-
ram que se os auditados considerarem o relatorio util e o 6rgdo audi-
tor confidvel, as consideragdes acabavam sendo implementadas. Um
outro fator que ainda pesava nessa decisdo, segundo os autores, era a
efetiva participagdo dos auditados no processo de auditoria. Segun-
do os autores, em outros estudos na Franca e na Estonia, os audita-
dos ndo perceberam utilidade no relatorio. Dessa forma, a percepgao
dos auditados, a participagdo dos auditores e auditados no processo,
além dos fatores contextuais, podem ser determinantes para o uso
ou nao dos resultados da auditoria. Ou seja, quando a qualidade da
auditoria realizada pela ISA ¢ percebida, quando os auditores e 0s
auditados participam ativamente, ¢ possivel que os auditados ado-
tem as recomendacdes. (REICHBORN-KJENNERUD, 2014; REI-
CHBORN-KJENNERUD; VABO, 2017).

Outro aspecto que pode ser determinante para o uso dos re-
sultados é a competéncia dos auditores em conduzir o processo de
auditoria. A forma como os auditores conduzem e a percepgdo dos
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auditados sobre a capacidade técnica do auditor, a forma como o
auditor coloca as evidéncias em seu relatdrio e como os auditados
percebem aquilo como verdadeiro pode ser um fator importante para
adogdo das recomendagoes. (REICHBORN-KJENNERUD; VABO,
2017). Por outro lado, de acordo com Morin (2014) existem alguns
estudos empiricos que se preocupam quanto ao comportamento dos
auditores. Segundo a autora, os auditores por vezes se transformam
em “mestres ilusionistas” (MORIN, 2014, p. 339). Isso pode ocorrer
porque os auditores supervalorizaram os achados ou até mesmo por
questdes politicas, como se discutira nos topicos seguintes.

3 O PROGRAMA UNIVERSIDADE PARA TODOS - PROUNI

O desafio de assegurar igualdade no acesso ao ensino supe-
rior € uma preocupagdo tanto de paises considerados ricos, quanto
de paises considerados pobres; obviamente, deve-se levar em conta
0 contexto e propor¢ao entre esses paises. Por exemplo, diferente-
mente da Inglaterra, o Brasil tem a educac@o dos setores publicos e
privados altamente diferenciados. (MCCOWAN, 2015). O Sistema
de Educacdo Superior no Brasil expandiu rapidamente a partir da
década de 1990. A partir desse periodo houve um crescimento muito
grande de institui¢des privadas de ensino superior, permitindo um
aumento do niimero de alunos de 1.5 milhdo em 1992, para mais de
7.5 milhdes em 2012. Em 2015 foi 1.9 milhdo de matriculas nas uni-
versidades publicas e 6 milhdes de matriculas em universidades pri-
vadas. (INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS
EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2015). Parte consideravel
desse crescimento se justifica pelos programas de financiamento es-
tudantil tais como o Fundo de Financiamento Estudantil (FIES) e o
Prouni. (MCCOWAN, 2015).

O Prouni ¢ um programa coordenado pelo Ministério da Edu-
cacdo (MEC) cujo objetivo ¢ aumentar o acesso de estudantes, espe-
cialmente os de menor renda, ao ensino superior no pais. Ele busca
alcangar esse objetivo por meio da concessdo de bolsas de estudo
integrais ou parciais para estudantes em IESs com ou sem fins lucra-
tivos, oferecendo em contrapartida isengdo de tributos para aquelas
instituicdes que aderirem ao programa. De acordo com pesquisa re-
alizada pelo Instituto Nacional de Estudos ¢ Pesquisas (INEP, 2015)
quase 50% das vagas nas universidades privadas ndo estavam sendo
utilizadas em 2004. Dessa forma, o Prouni se justificou como sendo
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a forma mais viavel para aumentar a oferta de vagas no ensino supe-
rior pelo governo, uma vez que o programa trata ndo de criar novas
vagas, mas de ocupar as vagas de universidades privadas ja existen-
tes, enquanto uma rentncia fiscal do Prouni chegou a 325,8' milhdes
de reais para utilizar 195 mil vagas ociosas das universidades priva-
das, em 2008. Segundo Guerra e Fernandes (2009), o governo usaria
seis vezes o valor da renuncia fiscal para gerar o mesmo niimero de
vagas em universidades publicas.

A IES pode aderir ao Prouni por meio da assinatura de um
termo de adesdo. Mas para a emissdo desse termo as institui¢des de-
verdo prestar informagoes solicitadas no Sistema Informatizado do
Prouni (Sisprouni) e depois passardo por uma consulta ao Cadastro
Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal (Ca-
din). A assinatura desse termo ira lhe conferir, de acordo com a Lei
n° 11.096, de 13 de janeiro de 2005, além da isengdo fiscal propor-
cional, a obrigacao de ofertar as bolsas de duas formas diferentes:
bolsas integrais e/ou bolsas parciais.’

Em relacdo ao incentivo para a permanéncia dos alunos, o
programa garante aos bolsistas integrais o auxilio permanéncia, cujo
valor maximo ¢ o mesmo praticado pela Politica Federal de Bolsas
de Iniciagao Cientifica da Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pes-
soa de Nivel Superior (CAPES). Ja os bolsistas parciais, deverdo
recorrer ao FIES do Ensino Superior, se precisarem de recurso com-
plementar.

4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa foi desenvolvida em duas fases: a primeira buscou
entender, descrever e recuperar o historico da politica Prouni e das
auditorias realizadas, para que se obtenha maior compreensao sobre
o fendmeno pesquisado; e em um segundo momento conduziu-se a
investigacao acerca dos efeitos das auditorias realizadas. Quanto aos
efeitos, utilizou-se a revisdo tedrica para identificagdo de trés dimen-
soes de analise: 1. A repercussao do processo de auditoria; 2. Agdes
concretas efetivamente adotadas pelos auditados. Ao final, busca-se
saber se houve mudangas significativas, que tipo de mudanca e quais
os fatores que podem ter condicionado essa mudanga.

Para tanto, realizou-se a pesquisa por meio de triangulagdo
de métodos por meio de entrevistas e pesquisa documental. Foram
realizadas quatro entrevistas com atores-chave envolvidos com as

122 DO http://dx.doi.org/10.18764/2178-2865.v21nlp113-132



A INFLUENCIA DAS AUDITORIAS OPERACIONAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO NO DESENHO DO PROGRAMA UNIVERSIDADE PARA TODOS (PROUNI)

auditorias (auditores e auditados). Sao eles dois auditores que parti-
ciparam da auditoria, avaliagdo e monitoramento da politica e dois
gestores do Prouni, pertencentes ao MEC. O primeiro gestor estd na
coordenacdo da politica desde 2011, e o segundo esta envolvido com
a politica desde 2013, sendo nomeado como Coordenador-Geral de
Relagdes Académicas de Graduagdo desde agosto de 2014. As en-
trevistas foram guiadas por roteiro semiestruturado, foram gravadas,
transcritas e os dados foram analisados por meio de analise de con-
teudo.

Para pesquisa documental foram coletadas reportagens veicu-
ladas na midia, dados oficiais e ndo oficiais sobre a politica ¢ dados
oficiais sobre as auditorias. As noticias foram coletadas do portal
do Jornal Folha de Sdo Paulo (34), O Globo (85), Acervo G1 (95)
entre (01.01.2008 ¢ 01.01.2014). Os documentos utilizados foram os
dois relatorios de auditoria que originaram os Acérdaos n° 816/2009
e 2043/2010, o Projeto de Lei n° 1.096/2005, a Medida proviséria
n°® 213, de 10 de setembro de 2004 e n° 517, de 30 de dezembro de
2010, o Decreto n°® 5.245, de 15 de outubro de 2004, a Portaria n°
3.268, de 18 de outubro de 2004, o Plano Nacional de Educacgao de
2001 e a Instrucdo Normativa n° 456, de 5 de outubro de 2004, Rela-
torio de Monitoramento dos Acordaos n°® 637/2012 e n°® 2873/2013.

5 RESULTADOS DA PESQUISA

De acordo com os objetivos da pesquisa, a apresentacao e
discussao dos resultados foram divididas em trés blocos. O primeiro
analisa a influéncia dos diversos atores envolvidos e as possiveis
consequéncias para mudangas na politica. O segundo busca apre-
sentar e discutir os achados empiricos relacionados aos resultados
concretos obtidos pela auditoria, e o terceiro bloco discute a relagido
entre auditores e auditados e a influéncia dessa relagdo nas mudan-
cas na politica.

5.1 Repercussao dos resultados das auditorias: a midia, os
auditores e os auditados

Em termos de repercussdo, as auditorias do Prouni tiveram
significativo impacto na Imprensa e provavelmente isso fez com que
alguns atores se mobilizassem, tais como o Presidente da Republica
e a cipula do Executivo Federal daquela época’. Nesse sentido, os
principais atores identificados foram os Auditores, os Auditados e a
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Midia. A sociedade ndo foi observada como um ator ativo no proces-
so a partir do que se veiculou na midia.

Os principais pontos das auditorias explorados pela Midia fo-
ram as possiveis fraudes no processo, a partir de pessoas que aparen-
temente possuiam renda bastante superior as exigidas para ingresso
no programa, pessoas que possuiam carros de luxo e/ou cursavam
dois cursos superiores a0 mesmo tempo, um curso em uma Univer-
sidade Federal e outro pelo Prouni. As noticias divulgadas fizeram
com que o debate entrasse na agenda do governo. Logo os auditados
se manifestaram na tentativa de justificar as possiveis fraudes como
possivel ascensdo social de alguns que ingressaram no programa,
deficientes fisicos que necessitavam de carros adaptados e motoris-
tas de taxi que precisavam de carros de luxo. Quanto a renda, os
auditados foram aos meios de comunicagao afirmar que verificariam
0 caso. A partir dessas observagoes, ndo pode se considerar que com
as informagdes certas a Midia tem capacidade de mobilizar diver-
sos atores politicos. (DESMEDT et al., 2017). E importante destacar
que, quanto ao acimulo de bolsas ou a formagdo em dois cursos su-
periores, as regras do programa nao sdo claras, e, dessa forma, per-
mitem que o beneficiario possa usufruir do beneficio, por exemplo,
de cursar uma Universidade Federal e uma Privada com recursos do
Prouni.

Outro ponto bastante explorado pela midia, naquela época,
foi a meta estabelecida pelo Plano Nacional de Educacdo (Lei n°
10.172, de 9 de janeiro de 2001) de matricular 30% dos alunos em
condigdes (entre 18 ¢ 24) até 2011 no Ensino Superior. Segundo
o relatorio do TCU, a partir da projegdo realizada (Taxa de Frequ-
éncia Liquida ao Ensino Superior) em progressdo linear, em 2015
seria atingida apenas metade da meta (15,6%). Além disso, a falta
de “[...] agdes coordenadas e sistematizadas do Ministério da Educa-
¢do”, alegada no Acordao n°® 2043/2010, impediria o atingimento da
meta. O governo logo reagiu por meio da Secretaria de Educagdo do
MEC, apresentando indicadores e questionando a consisténcia dos
calculos elaborados pela equipe de auditoria. O Proprio Ministro da
Educacdo e a Secretaria Responsavel pelo Prouni foram a imprensa
questionar o relatorio dos auditores.

Ainda com relag8o aos calculos da equipe de auditoria, os
auditores calcularam o total da renfincia de receita e dividiram pela
quantidade de bolsas ofertadas, chegando a um resultado médio das
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bolsas de aproximadamente R$ 700,00. De acordo com o valor de
referéncia, segundo os auditores, as bolsas do Prouni estariam sain-
do 22% mais caras que o valor de mercado (em média). Além disso,
foi veiculado que 34,9% das vagas ndo estavam preenchidas, mesmo
com a Institui¢do de Ensino Superior recebendo isencao integral. As-
sim, segundo o relatorio, basta a Instituicao aderir ao programa, para
que receba os beneficios fiscais, isto ¢, de 1.000 vagas oferecidas
pela IES. Se apenas uma for ocupada, pelas regras vigentes a época
do programa, a IES recebe a isencdo total dos mesmos tributos que
outra IES que teve todas as suas 1000 vagas ofertadas preenchidas.

Nessa se¢do se conclui que a Midia teve um papel significa-
tivo em acender o debate politico e em mobilizar atores envolvidos
com a politica, o que pode ser considerado um processo natural em
estados democraticos. Por outro lado, de acordo com Reichborn-
-Kjennerud (2014) a midia faz parte do processo democratico, mas
geralmente exagera, além de oferecer uma agenda politica a partir
de escandalos. Cabe observar que faz parte do processo de ANOP
a divulgacao dos resultados da auditoria para a sociedade. (INTER-
NATIONAL ORGANISATION OF SUPREME AUDIT INSTITU-
TIONS, 2013; MAZUR, 2016). Além disso, a estratégia de divul-
gacdo pode ser elaborada pela SAI e muitas vezes pelos proprios
auditores. Reichborn-Kjennerud (2014) afirmam que essa estratégia
de comunicagdo dos auditores, por vezes, pode ser batante agressiva.
Ademais, pode ser seletiva com relagdo ao que sera exposto.

5.2 Mudancas concretizada e mudangas ndo concretizadas

Em que pese as agdes concretas adotadas pelos auditados, ¢
importante destacar os principais pontos elencados pela auditoria;
além do divulgado na midia, foram levantados a partir da pesqui-
sa documental. Isso € importante destacar, porque nem sempre as
orientagdes ¢ recomendagdes apresentadas nos relatorios aparecem
nos acordaos. Durante as entrevistas, um dos auditores afirmou que
ha diferencas significativas entre as propostas de melhoria realizadas
pelos auditores e o que de fato sai no acordao. “Interferéncias poli-
ticas acabam gerando esse tipo de distor¢do.” (Informagio verbal)*.
De acordo com Morin (2014, p. 399), os auditores muitas vezes sao
transformados em “[...] legitimadores para agdes governamentais,
agindo como cumplices, por vezes involuntariamente”. Além disso,
torna-se inevitdvel que as fronteiras entre auditoria, politica publi-
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ca e processo politico ndo sejam muito claras (GRASSO; SHA-
RKANSKY, 2001).

A maior parte das recomendagdes observadas, embora repre-
sentem impacto significativo com relagdo a operagdo da politica, em
sua grande maioria ndo envolvem aspectos estruturais da politica ou
a discussao sobre seus propositos como politica de estado. A discus-
sdo se limita aos propodsitos instrumentais e conceituais com reco-
mendagdes genéricas. Apenas o que fazer ¢ nada de como pode ser
feito. As explicagOes para isso vao desde a capacitagio/capacidade
do auditor para atuar também como um orientador até o papel da
SAI onde alguns acreditam que deve declarar os problemas mas
evitar apresentar a solugdo. (REICHBORN-KJENNERUD, 2014;
MAZUR, 2016). Dessa forma, os resultados batem como outros
estudos conduzidos na Bélgica e no Canadd; as mudangas abrem
mais janelas de debate que uma grande mudanga ou reforma. (REI-
CHBORN-KJENNERUD, 2014; MORIN, 2014; DESMEDT et al.,
2017).

Apesar das mudancgas operacionais, pontuais € incrementais,
os auditados, em conjunto com os auditores, implementaram melho-

rias significativas na politica. Em termos quantitativos os resultados
podem ser considerados significativos, como se observa na Figura 2.

Figura 2 - Cumprimento das recomendacdes do Tribunal de Contas da Unido
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Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de dados da pesquisa e dos Acdrdaos n° 816/2009, ne
2043/2010, n° 637/2012 e n° 2873/2013.
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Os resultados mostram que houve uma consideravel aceita-
¢ao das recomendacdes dos auditores. O atendimento das recomen-
dagdes pode estar ocorrendo por diversos motivos, que precisam ser
mais bem investigados, tais como o aprendizado adquirido por meio
da auditoria, pressao de diversos atores envolvidos com a politica,
pressdo dos institutos de controle (coer¢ao) e da midia, além da pro-
pria vontade dos gestores em se melhorar a politica. (DESMEDT et
al., 2017).

Entre as principais recomendagdes feitas pelos auditores
estdo as denuncias de irregularidade envolvendo bolsistas que ndo
atendiam aos critérios de inser¢do no Prouni. Para lidar com isso,
foram adotadas medidas para criar o Banco de Dados Nacional de
Estudantes do Ensino Superior e sua integragdo em outras bases de
dados (Registro Nacional de Veiculos Automotores -RENAVAN,
Relacao Anual de Informagdes Sociais - RAIS). Também foram
criados canais de comunicagdo para recebimento de dentncias. Por
fim, criou-se a Comissdo de Acompanhamento e Controle Social
(COLAP). O resultado mais incisivo foi a exclusdo de aproxima-
damente 1.000 bolsistas que ndo fazem parte do publico alvo do
Prouni, segundo o MEC.

Aparentemente a mudanca mais significativa foi em relagdo
a evasdo de receita, originada pela Rentncia Fiscal e pela ndo ocu-
pacdo de vagas nas IES. Nesse ponto, houve mudanc¢a na forma de
calculo das isen¢oes fiscais concedidas as IES e alteracdo legislativa.
O artigo 8° da Lei n°® 11.096/2005 foi alterado pelo artigo 26° da Lei
n°® 12.431, de 24 de junho de 2011 a partir da Medida Provisoria n°
517/2010. Assim, a isen¢do fiscal devida a cada IES passou a ser
calculada na propor¢do da ocupagdo efetiva das bolsas ofertadas. A
iniciativa para mudanca da legislacdo partiu do Ministério da Educa-
¢do e ndo encontrou resisténcia ao longo do processo legislativo. No
periodo de 2005-2008 as universidades participantes do programa
tiveram uma isencao fiscal de 673 milhdes de reais com a mudanga.
Segundo o Relatério de Auditoria, seriam economizados em dois
anos aproximadamente 104 milhdes de reais.

Sob uma analise mais aprofundada, o que se observa ¢ que a
maioria das recomendag¢des atendidas estdo orientadas ao Controle
da Politica. Medidas significativas para aumentar a quantidade de
vagas realmente ocupadas, a qualidade do ensino e a redugdo da
taxa de evasdo (foi identificada uma taxa de evasdo de 19,5% entre
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o periodo de 2005 - 1/2008), ndo foram tdo bem tratadas quanto as
medidas de controle operacional. Além disso, as mudangas efetiva-
mente implementadas seguiram a agenda de escandalos, propagada
pela Midia. Isso ¢ facilmente observado quando se associa os resul-
tados do topico 4.1 com 0 4.2.

O fato de as mudangas seguirem uma pauta de Controle ¢ Es-
candalos, pode também estar relacionado com o perfil dos auditores.
Isso reforgaria mais uma vez a hipdtese de que eles exercem grande
influéncia nas mudangas. Isso poderia ser verificado por uma relagao
entre o perfil dos auditores e o tipo de mudanca implementada que
pode ir além da pressdo da midia. Para conclusdes a esse respeito
sdo necessarios estudos futuros, mas ja ha uma base teoérica promis-
sora sobre o tema. Alguns estudos tipificam o papel que auditores
assumem na ANOP: a. Caes de Guarda (whachdogs); b. Contadores
Publicos; c. Gestores; d. Pesquisadores e. Juizes. (REICHBORN-
-KJENNERUD, 2014; MORIN; HAZGUI, 2016).

Entre as recomendagdes ndo exploradas pela midia e ndo im-
plementadas estdo as avaliagdes de impacto do Prouni e a inclusdo
dos resultados dessas avaliagdes de impacto nos relatorios do pro-
grama. Foi observado também que algumas mudangas sugeridas re-
querem mais alteragdes no arcabouco legal.

De acordo com Mazur (2016), ndo ¢ incomum as ISAs reco-
mendarem alteragdes na legislagdo. Porém, segundo o autor, a par-
ticipagdo da ISA na construcao da proposta legislativa ¢é bastante li-
mitada. Talvez a proposta de mudanca mais significativa, em termos
de desenho e estrutura da politica, foi a recomendacdo, pela equipe
de auditoria, para se unificar os dois grandes programas (Prouni e o
Fies): O Acordao n° 2043/2010 recomenda ao Ministério da Edu-
cagdo que: “[...] avalie a conveniéncia de integrar o Prouni e o Fies
num s6 programa, como forma de uniformizar e racionalizar os pro-
cessos envolvidos e simplificar a burocracia existente.” (BRASIL,
2010). O que se fez nesse sentido foi uma maior integragao do Prou-
ni com o FIES integrando o calendario de oferta de bolsas, mas a
mudanga legislativa nao foi implementada.

Portanto, o que se observou é que de fato o processo de
ANOP gera mudangas na politica, a Midia teve uma participacdo
relevante na agenda de mudangas e o carater de controle e operacio-
nal das mudancas implementadas pode estar relacionado ao papel
adotado pelos auditores na condug@o das auditorias. Nesse aspecto,

128 DO http://dx.doi.org/10.18764/2178-2865.v21nlp113-132



A INFLUENCIA DAS AUDITORIAS OPERACIONAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO NO DESENHO DO PROGRAMA UNIVERSIDADE PARA TODOS (PROUNI)

outros estudos ja ressaltam a importancia do auditor como agente
de mudanga. (POLLITT; SUMMA, 1997; IRAWAN; MCINTYRE-
-MILLS, 2016; MORIN; HAZGUI, 2016; REICHBORN-KJENNE-
RUD; VABO, 2017).

6 CONCLUSAO

Os resultados desta pesquisa corroboram os estudos de Sa-
lehi e Rostami (2010), Morin (2014), Otetea, Batusaru e Ungurea-
nu (2015) Reichborn-Kjennerud e Vabo (2017) e Desmedt e outros
(2017), onde os resultados apontam para muitas mudangas e nenhu-
ma revolugdo, reforma ou mudanca significativamente grande. Os
resultados do processo de ANOP, em termos de valor social, ndo sdo
muito claros quando se olha além do controle, dos escandalos e do
custo (REICHBORN-KJENNERUD; VABO, 2017).

E possivel sinalizar que as ANOPs podem desempenhar um
papel importante nos debates na midia, porém o grande valor agre-
gado, no final, ainda estd no controle e nos custos. E o que se obser-
va no caso pesquisado. E importante observar que politicas como o
Prouni, possuem grande impacto para o pais, sua transversalidade
envolvendo desenvolvimento social, economia, satde, ciéncia e tec-
nologia entre outras areas destacam a relevancia da politica. Portan-
to, ndo seria interessante discutir para além do controle? Questdes
tais como o novo papel das ISAs como 6rgdos de estado, sdo bem
relevantes e atuais. O estudo de Pollitt ¢ Summa (1997), no Reino
Unido, ja apontavam para essa mudanca no papel das ISAs. As pes-
quisas de Irawan e Mcintyre-Mills (2016), na Indonésia, também
apontam para perspectiva de mudangas mais significativas. Os auto-
res propdem que um processo de auditoria poderia levar em consi-
deracdo uma visdo mais sistémica e do todo, e os auditores poderiam
expandir suas mentes para execucao de ANOPs que fornegam me-
lhores resultados de aprendizagem e desenvolvimento.

Em nivel nacional ndo ha muita literatura sobre as ANOPs,
e, portanto, sugere-se como agenda de pesquisa outros estudos na
mesma linha, no sentido de agregar-se ao debate internacional sobre
o tema, aprofundando as discussoes sobre o papel das ISAs e da
ANOPs, bem como a atuagdo de auditores e auditados no processo e
nas mudangas institucionais.
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Dado extraidos do acordao n°® 816/2009.

Diferentemente dos anos anteriores a 2013, a isencao fiscal dada as institui¢des, a partir de
2014, é proporcional ao numero de vagas efetivamente ocupadas, e ¢ relativa aos seguintes
tributos: a) imposto de renda das pessoas juridicas, b) contribuicdo social sobre o lucro
liquido, ¢) contribuigdo social para o financiamento da seguridade social e d) contribui¢do
para o programa de integragdo social.

Reportagens veiculadas no Jornal a folha de Sao Paulo: em 11.05.2009 - Governo Lula
quer Redefinir a Atuagdo do Tribunal de Contas da Unido; em 25.04.2009 - Aluno que
fraudou o Prouni vai Cair do Cavalo, afirma Lula.

Depoimento da entrevista com o Entrevistado 1.

2

132 DO http://dx.doi.org/10.18764/2178-2865.v21nlp113-132



