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1. INTRODUGCAO

Na década de 1980, desenvolveu-se, a partir de
paises de origem anglo-sax6nica, um novo conceito de
gestao publica, denominada New Public Management
(Nova Gestao Publica — NGP), cujo vetor principal é
a busca da eficiéncia. A NGP, a0 mesmo tempo em
que se apropriou de métodos provenientes do setor
privado — em especial da gestao por objetivos e do
monitoramento de desempenho, de modo a alcangar
maior transparéncia das agdes governamentais,
responsabilizacao gerencial e melhoria na prestagao
dos servicos publicos — dotou as entidades de
fiscalizacao superior (EFS) de competéncia para
realizar auditorias de desempenho.

A auditoria de desempenho é aceita como
modalidade de revisio governamental ex post
(BARZELAY, 2002) destinada, principalmente, a avaliar
a economia, a eficiéncia e a efetividade da gestao
publica. Entre as EFS com esse mandato pode-se
destacar o Office of the Auditor General of Canada
(OAG), no Canada, o General Accounting Office
(GAO), nos Estados Unidos, o National Audit Office
(NAO), a Audit Comission (AC), no Reino Unido, e o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Brasil.

O mandato do Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
para realizar auditorias de desempenho encontra-se
expresso na Carta Constitucional de 1988. No intuito
de cumprir esse mandato, e com a finalidade de
fiscalizar e avaliar os resultados de programas de
governo, o TCU criou, no final de 2000, a Secretaria
de Fiscalizacao e Avaliacio de Programas de Governo
— Seprog (BRASIL, 2000). A criacao dessa unidade
representa o esforco do Tribunal no sentido de
desenvolver metodologia propria e ampliar a
participacao das auditorias de desempenho no
conjunto de fiscalizacoes produzidas pela instituicao,
em consondncia com as tendéncias da Nova Gestao
Puablica e a forma de atuacao de importantes EFS.
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Etapa importante no desenvolvimento da auditoria de desempenho
¢€ a selecao das areas a serem avaliadas. A escolha deve pautar-se pelo
principio constitucional da eficiéncia (art. 37, caput). Sob essa Otica,
este artigo apresenta subsidios para a implementacio de um modelo de
sele¢ao que considere a relevancia, o risco e a viabilidade de se avaliar
o desempenho de programas e acoes governamentais.

2. PROPOSTA PARA SELECAO DE AUDITORIAS DE DESEMPENHO

Em consonancia com os principios da NGB, a metodologia de sele¢ao
de auditorias de desempenho deve direcionar a escolha desses trabalhos
a programas e agoes relevantes para o Governo e a sociedade e com
elevada oportunidade de melhoria de desempenho.

O primeiro aspecto a ser considerado na metodologia de selecao
€ o de definir as atividades governamentais a serem avaliadas. Esse
processo complexo e desafiador requer amplo conhecimento da gestao
publica e elevado nivel de julgamento profissional. A auséncia de uma
selecao bem elaborada reduz a possibilidade das auditorias produzirem
resultados satisfatorios (OAG, 2003).

Sob essa inspiracio e em consonancia com a orientacao da International
Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai)!, propoe-se
a adogao de mecanismo de selecio de auditorias de desempenho
fundamentado em critérios de relevancia, risco e viabilidade.

A relevincia demonstra a importincia do programa ou agao para o
Governo e a sociedade; o risco, as oportunidades de melhoria de gestao
e desempenho; e a viabilidade, a possibilidade concreta de se realizar
a auditoria pretendida.

Para assegurar que matérias portadoras de relevancia e risco sejam
avaliadas pelo Tribunal, propoe-se um modelo fundamentado em um
amplo processo de consulta, anilise e planejamento. Adicionalmente, a
selecao de auditorias deve refletir a orientacao estratégica da presidéncia
da Casa, dos relatores das listas de unidades jurisdicionadas (LUJ)? e
dos relatores das contas do governo da Republica para os exercicios
alcancados pela selecao.

' Alntosai propde a observancia de trés critérios gerais: valor agregado — quanto
maiores as perspectivas de se realizar uma fiscalizacdo Util e de qualidade elevada
e quanto menor o numero de auditorias realizadas na area, maior serd o valor
agregado pelo trabalho; &reas com problemas importantes — quanto maior for o
risco de comprometimento da economia, eficiéncia, efetividade ou da credibilidade
do Governo, mais importantes tendem a ser os problemas; e riscos ou incertezas
— quanto maior for o interesse publico envolvido quando ha suspeita de ineficiéncia,
maior sera o risco, e quanto menor o conhecimento a respeito, maior a incerteza.
(INTOSAI, 2004).

Agrupamento de 6rgdos e entidades jurisdicionados ao TCU, para efeito de distribuicao
de processos a ministros e auditores, com vigéncia bienal, a partir do primeiro dia dos
anos impares.
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Nesse sentido, a selecao deve contemplar auditorias
para um plano bienal de fiscalizacio de desempenho
coincidente com a vigéncia das listas de unidades
jurisdicionadas. Esse plano devera ser observado
por todas as unidades técnico-executivas do TCU.
Na estratégia sugerida, cabe a Seprog conduzir o
processo de selecio de auditorias de desempenho. O
momento oportuno para desenvolver essas atividades
¢é o segundo semestre dos anos pares, apos O sorteio
dos relatores para o biénio seguinte (Regimento
Interno — BRASIL, 2002, art. 150).

Ha, entretanto, uma dificuldade a ser superada. No
momento da selecao das auditorias de desempenho
e da elaboracao do plano bienal de fiscalizacao, nao
se conhece ainda o relator das contas do Governo
da Republica para o segundo ano de vigéncia do
plano, vez que o relator é sorteado na primeira sessao
ordindria do Plendrio do més de julho do ano anterior
ao de referéncia das contas (BRASIL, 2002, art. 155).
Esse Obice pode ser removido com a alteracao desse
dispositivo, para que o sorteio dos relatores das contas
do Governo da Republica para os dois exercicios
seguintes ocorra na primeira sessao ordinaria do
Plenario do més de julho, nos anos pares.

Em sintese, o modelo proposto desenvolve-se por
intermédio da definicio de areas de atuacao prioritaria,
do acompanhamento e descricio dos programas
que integram as areas selecionadas, da avaliacao da
relevincia e do risco dos programas e acoes objeto
de acompanhamento, do exame de viabilidade de
auditoria de desempenho em programas e acoes
portadores de relevancia e risco, e da elaboracao de
plano bienal de fiscalizacao de desempenho.

3. AREAS DE ATUAGAO PRIORITARIA

A selecao das auditorias de desempenho tem
inicio com a escolha das areas prioritarias para
realizacao dessa modalidade de fiscaliza¢ao, com
vigéncia coincidente com a das listas de unidades
jurisdicionadas. Essa € uma decisiao de cariter
estratégico da instituicao de controle, para a qual
nao ha critérios absolutos. Entretanto, o processo de
escolha dessas areas deve observar parametros que
possibilitem apreender as demandas do Governo e
da sociedade, de forma a permitir que a atuacao do
Tribunal responda a essas necessidades.

Identificar essas expectativas nao ¢é tarefa facil.
Nao hi instrumentos capazes de revelar com precisao
o conjunto de demandas do Governo e da sociedade.
E possivel, entretanto, reconhecer aspectos que
denotam a releviancia de uma determinada area, a
partir da opinido de stakebolders? — Presidente do
TCU, relatores das contas do Governo, relatores das
LUJ, membros do Ministério Pablico junto ao TCU,
dirigentes e auditores de desempenho do Tribunal,
parlamentares, gestores publicos, representantes
de 6rgaos de controle interno e de institutos de
pesquisa econdmica e social. Nesse modelo, caberia
a Seprog consolidar a opiniao dos stakebolders e
submeté-la a aprovacao do Plenario, por intermédio
da Presidéncia do Tribunal.

No sistema or¢amentario brasileiro as dreas de
atuacao do Estado sao obtidas a partir da classificacao
funcional, composta por fun¢oes e subfuncoes, as
quais representam um agregador dos gastos publicos
por area de acao governamental nas trés esferas
de Governo (BRASIL, 2003a). Nesse contexto, as
areas de atuagao prioritaria podem coincidir com
fungbes ou subfuncoes. A escolha dessas areas
deve considerar, ainda, as capacidades técnica e
operacional e a necessaria alternincia no objeto de
atuacao da instituicao de controle.

Nao é incomum encontrar no PPA programas
com objetivo demasiadamente amplo e composto
por acoes autbnomas que, apesar de formalmente
classificadas sob essa natureza, apresentam
caracteristicas de programa em razao de sua
magnitude, sendo, inclusive, executadas por
diferentes unidades administrativas. Nesses casos,
€ muito complexo realizar uma auditoria em todo o
programa em razao da oferta de produtos dispares.
Entao, as agoes devem ser tratadas no processo de
selecao de maneira autobnoma, recebendo a mesma
atencao dispensada aos programas. Assim, ao final
da selecao, pode-se escolher uma ou mais agoes de
um mesmo programa para realizacao de auditoria
de desempenho.

mEl=ENEpElyEEE e EE

3 Pessoa ou instituicdo com interesse direto ou indireto no
programa, cujos interesses devem ser considerados na
formulacéo e na avaliacdo da agao governamental.
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4. ACOMPANHAMENTO E DESCRICAO DE PROGRAMAS
E ACOES

Nessa etapa, que caracteriza o instrumento de
fiscalizacao denominado acompanhamento (BRASIL,
2002, arts. 241 e 242), devem ser designados
analistas para acompanhar os programas e acoes que
integram as areas de atuacao prioritaria, com vistas a
descrevé-los e a identificar auditorias potenciais. Os
dados coletados devem ser suficientes para avaliar a
relevancia e o risco do objeto do acompanhamento
e examinar a viabilidade de auditoria.

O acompanhamento deve ocupar-se em
reunir dados e informagoes sobre os seguintes
componentes: identificacao, gestao e organizacao,
publico-alvo e beneficidrios, financiamento e gasto,
e desempenho. Esses dados devem ser reunidos
em banco de dados proprio, de forma a facilitar a
disseminacao da informacao entre seus potenciais
usudrios e permitir a construcao de conhecimento
cumulativo sobre a matéria.

4.1 IDENTIFICACAO

A identificacido apresenta os elementos
caracteristicos dos programas examinados e de
suas acoes. Integram esse componente as seguintes
informagoes: nimero e denominagio, unidade
responsavel, objetivo, tipo de programa, evolucao
historica, legislacio que condiciona o programa, e
agoes que integram o programa.

Essas informacoes podem ser obtidas a partir
dos cadastros de programas e acoes mantidos pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio
(MP) e de sistemas informatizados do executivo
federal, a exemplo do Sistema de Informacoes
Gerenciais e de Planejamento (SIGPlan).

Unidade responsavel é aquela encarregada de
gerenciar um programa, mesmo quando este for
integrado por acoes desenvolvidas por mais de
um 6rgao ou unidade — programa multissetorial
(BRASIL, 2003a).
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O objetivo expressa o resultado que se pretende
alcancar com o programa.

O tipo do programa indica sua classificagio em
razao da finalidade para a qual foi concebido. Pode
ser finalistico, de servicos ao Estado, de gestao de
politicas publicas ou de apoio administrativo.

A evolucao histérica contempla informagoes
sobre o inicio do programa, as razoes de criacao e
alteracoes significativas, como nome, publico-alvo,
vinculacao, legislagio.

Um programa compde-se de diferentes acoes.
Assim, é necessario indicar aquelas que o integram,
descrevendo os elementos caracteristicos de cada
uma delas: nimero e denominacgiao, unidade
responsavel, tipo (projeto, atividade ou operaciao
especial), produto (bem ou servico que resulta
da acao), finalidade (objetivo a ser alcancado),
funcao, subfuncao, e materialidade (volume de
recursos or¢amentarios previsto no PPA e nas leis
orcamentarias anuais).

4.2 GESTAO E ORGANIZACAO

Esse componente ocupa-se em descrever
as estratégias de gestio e de organizaciao de
programas e acodes pré-selecionados e subsidia a
avaliacdao de relevancia e risco. Enquadram-se
nesse componente a forma de implementacao, os
mecanismos de coordenacio, os instrumentos de
supervisao e controle, os mecanismos de avaliacao
e monitoramento, as informacdes gerenciais
disponiveis, a prioridade na agenda do Governo,
os beneficios potenciais, e os mecanismos de
participacao e controle social.

Em razao da sua estratégia de execucgao, a
implementacao pode ser direta, descentralizada,
por transferéncia voluntiria ou constitucional, ou
por linha de crédito (BRASIL, 2003a).
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Quando houver descentralizacao de recurso é necessario indicar se ela ocorre em favor de outro
entre federado ou de ente nao-estatal (sociedade civil, organizacao social, organizacao social civil de
interesse publico (Oscip), organizacao nao-governamental (ONG), bem como descrever 0s mecanismos
de coordenacao e os instrumentos de supervisiao e controle de que dispoe o gestor federal.

A avaliacao e o monitoramento sao imprescindiveis a boa gestio de programas e acoes. A avaliacao
elaborada internamente ao programa € entendida como o processo de coleta e analise sistematica de
informagoes sobre caracteristicas, processos e impacto da intervencao do Estado, destinado a produzir
recomendagoes para aperfeigoar a gestao e a qualidade do programa avaliado. O monitoramento consiste no
acompanhamento da execug¢ao do programa e de suas agoes, com vistas a obter informacoes para subsidiar
decisoes do gestor e a identificar e corrigir problemas (BRASIL, 2004).

As informacoes gerenciais disponiveis devem ser avaliadas segundo critérios de suficiéncia, abrangéncia
e confiabilidade. O exame de suficiéncia procura identificar se o gestor dispoe de todas as informacoes
necessarias a0 desempenho de suas atividades. A abrangéncia dos dados refere-se as dimensoes temporal
(periodo alcancado pelos registros) e espacial (espaco geografico coberto pelos registros). A confiabilidade
resulta da veracidade e tempestividade das informacgoes.

Consideram-se prioritarios na agenda do Governo os programas e as agoes que concorrem para o alcance
de meta prioritdria estabelecida no PPA e aqueles que integram plano de aciao do executivo federal.

Entre os beneficios potenciais do programa ou da acio destacam-se a possibilidade de contribuir para
combater a pobreza, reduzir as desigualdades sociais, melhorar o indice de desenvolvimento humano (IDH)* e
alcangar meta de desenvolvimento do milénio’, estabelecida na Declaragao do Milénio das Nacoes Unidas.

O exame dos mecanismos de participagao e controle social deve contemplar a efetiva capacidade da
sociedade interferir no processo decisorio e no controle das atividades desenvolvidas pelo programa
ou acao.

4.3 PUBLICO-ALVO E BENEFICIARIOS

Esse componente apresenta informacoes relativas aos destinatarios do programa ou ag¢ao objeto de
acompanhamento. Incluem-se nessa categoria o publico-alvo, a abrangéncia, as demandas efetiva e potencial,
a populacao beneficidria, a cobertura e os critérios de sele¢ao dos beneficiarios.

O publico-alvo é representado pela especificagio dos segmentos da sociedade aos quais o programa ou
a acdo se destina, enquanto a abrangéncia refere-se a escala de atendimento do publico-alvo, a qual pode
ser universal, universal com diferenciacao positiva ou focalizada (CASTRO e outros, 2002).

4 indice criado pelo Programa das Nacées Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) que considera trés dimensoes para medir o grau
de desenvolvimento dos municipios, microrregides, estados e paises: esperanca de vida, nivel educacional e rendimento real
ajustado.

> Erradicar a pobreza e a fome, universalizar o ensino basico, promover a igualdade de género e dar maior capacitacdo as mulheres,
reduzir a mortalidade infantil, melhorar a salide materna, combater a AIDS, a malaria e outras doencas importantes, assegurar
sustentabilidade ambiental e desenvolver parceria global pelo desenvolvimento.
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Diz-se que um programa ou uma acao € universal quando os bens
e servicos por ele produzidos sao disponibilizados indistintamente a
toda a populacao, sem restricoes ao seu uso.

Os programas universais com diferenciacao positiva destinam-se
ao atendimento de todos os individuos com determinada necessidade
insatisfeita, mas adota um critério adicional para investimentos
diferenciados, de acordo com necessidades especificas. A intervengao
do Estado também pode ser focalizada, quando o programa ou a agao
busca atender a apenas uma parcela especifica da populacao, formada
por grupos vulneraveis. Nesse caso, a atuagio estatal é destinada a
setores da sociedade com determinada caracteristica, como sexo, etnia,
idade, renda (CASTRO e outros, 2002).

A demanda efetiva indica a populacao que tem uma determinada
necessidade insatisfeita, independentemente de se enquadrar na
definicao do publico-alvo do programa ou acao destinado a atender a
essa necessidade.

Por sua vez, a demanda potencial é determinada apenas pelo conjunto
de individuos que se enquadra nos requisitos definidos para compor o
publico-alvo do programa ou da agio (COHEN; FRANCO, 1993).

A populacio beneficiaria compoe-se dos individuos que integram
o publico-alvo de um programa ou acio e se beneficiam direta
e legitimamente de sua execucao. A cobertura, por sua vez, indica
uma medida de eficicia da intervencao do Estado, representada pela
proporcao entre a populacao beneficiaria e a demanda potencial do
programa (COHEN; FRANCO, 1993).

Os critérios de selecio contemplam os procedimentos utilizados
pelos executores para escolher os beneficidrios a intervengao
governamental. Esses critérios devem garantir que a selecao observe os
parametros definidos para o publico-alvo e a abrangéncia da intervengao
governamental.

4.4 FINANCIAMENTO E GASTO

Essa rubrica tem por objetivo identificar e relatar as formas de
financiamento e o perfil do gasto dos programas e das agoes estudados,
contemplando os seguintes quesitos: fontes de financiamento, critério
de distribuicao dos recursos, previsio e execucao orcamentaria e
execucao financeira.
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Os recursos orcamentarios destinados
ao financiamento da intervencao estatal sao
necessariamente indicados no PPA e nas leis
orcamentdrias anuais. Além dessa previsao, os
recursos podem resultar de lei ou de fundo
especifico, de operagio externa de crédito ou de
emenda parlamentar. Os recursos garantidos por lei,
fundo ou operagio externa de crédito tendem a ser
mais estaveis que os decorrentes apenas do processo
orcamentario ou de emenda parlamentar.

Esses recursos podem ser distribuidos segundo
critérios objetivos ou de forma particular. Critérios
transparentes e objetivos, em geral, melhoram
a alocagao de recursos, enquanto a escolha de
parimetros inadequados gera distorcoes na
distribuicao. Dessa forma, é necessario investigar se os
critérios estabelecidos sao adequados ao atendimento
das demandas das unidades descentralizadas.

Merecem especial atencao os programas e as
acoes cuja distribuiciao de recursos se da de forma
particular. Ha particularismo quando os critérios
de distribui¢ao sao politicos, permitindo o “uso
clientelista do aparelho estatal, com vistas ao
atendimento de necessidades tipicas da politica de
favores e como forma de poder, recurso inestimavel
para o governo, os partidos e personalidades”
(CASTRO e outros, 2002, p. 9).

A previsio or¢amentaria é obtida a partir do
PPA e das leis or¢amentdrias anuais. As execucgoes
orcamentdria e financeira estio disponiveis em
sistemas informatizados do Governo Federal, como o
Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor),
o Sistema Integrado de Administracio Financeira
(Siafi) e o SIGPlan. Os dados coletados devem
permitir a elaboracao de julgamento a respeito da
suficiéncia e da tempestividade na alocacao desses
recursos. Deve-se avaliar também se o programa ou
a acao sofre contingenciamento de recursos e se esta
pratica revela-se prejudicial a sua gestao.

4.5 DESEMPENHO DO PROGRAMA OU AGAO

Integram esse grupo os seguintes dados relativos
aos resultados alcancados pelo programa ou agao:
indicadores de desempenho, metas fisicas previstas
no PPA e avaliacoes de desempenho existentes.

Indicador de desempenho é um instrumento de
medida dos resultados alcancados com a execucao
do programa ou acao. O PPA define um ou mais
indicadores para cada programa, mas este pode dispor
de outros indicadores de desempenho. O adequado
julgamento de valor depende da suficiéncia e da
exatidao dessas medidas. Para nio comprometer os
resultados, os indicadores utilizados devem revestir-
se de caracteristicas técnicas indispensaveis: validade,
precisio e qualidade.

A validade de um instrumento de medida diz
respeito a sua capacidade de medir aquilo que
se pretende medir. A precisio de um indicador
é determinada pela estabilidade das medigoes,
ou seja, nos seus repetidos usos com um mesmo
sujeito ou amostra, representa as mesmas medidas
(BARRETO, 1993). A qualidade, por seu turno, refere-
se a adequacido da informacao ao uso que sera feito
dela. (COHEN; FRANCO, 1993).

O PPA apresenta ainda metas fisicas a serem
alcancgadas pelas acoes no decorrer de sua execucao.
Os dados coletados devem permitir que se avaliem a
evolugio e o potencial atendimento dessas metas.

Incluem-se, entre as avaliacoes de desempenho a
serem identificadas e registradas, aquelas produzidas
pelo TCU, por outros 6rgaos de controle, institutos
de pesquisa, universidades, ONG, organismos
internacionais.
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5. RELEVANCIA E RISCO DE PROGRAMAS E ACOES

A partir dos dados obtidos no acompanhamento,
deve-se avaliar a relevancia e o risco dos programas
e das acoes, com vistas a selecionar potenciais
auditorias de desempenho.

5.1 RELEVANCIA

No entender da Organizagio para Cooperagio e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), relevincia é
a “medida em que os objetivos de uma intervencao
sao compativeis com as demandas dos beneficiarios,
as necessidades do pais e as prioridades da sociedade
e dos financiadores dessa interven¢iao” (OECD,
2002). Nesse sentido, a relevancia da auditoria é
representada pela importincia do programa ou
acao na formulacao da agenda do Governo, no
atendimento das necessidades do publico alvo e no
interesse que o tema desperta na sociedade.

A metodologia proposta para essa etapa consiste
em analisar e responder a quesitos que denotam
a importiancia do programa para o Governo ¢ a
sociedade. A avaliagao quanto ao atendimento
aos itens indicadores de relevancia deve ser
justificada por meio de evidéncias obtidas na fase
de acompanhamento.

Nesse contexto, considera-se relevante o
programa que concorrer para o alcance de uma ou
mais meta prioritdria do PPA, integrar plano de acao
do Governo, contribuir para o combate a pobreza e
a reducio das desigualdades sociais, ou apresentar
elevada materialidade.

O planejamento estatal indica as areas de maior
interesse para o Governo. Assim, pode-se identificar
as principais demandas do Governo a partir do seu
Plano Plurianual. Nesse contexto, o PPA 2004-2007
apresenta um conjunto de 16 metas prioritarias®, que
representam o esforco do Governo em desenvolver
areas sensiveis a sua estratégia de desenvolvimento
de longo prazo.
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As prioridades do Governo sao expressas também
por meio dos seus planos de acdo, a exemplo dos
extintos Comunidade Solidaria e Projeto Alvorada e
do atual Fome Zero. Esses planos tém por objetivo
intensificar o gerenciamento de intervencoes de
grande relevancia para o Governo e a sociedade.

Outro aspecto importante no exame do
desempenho da administragao publica refere-se
a contribui¢ao dos programas e das acoes para o
combate a pobreza e a reducao das desigualdades
sociais. Esse principio encontra-se presente no
art. 3°, inciso III do texto constitucional. Pode-se
considerar que um programa ou uma ac¢ao contribui
para combater pobreza e reduzir as desigualdades
sociais quando sua implementagao concorre
para a melhoria do IDH ou para alcangar meta de
desenvolvimento do milénio.

A materialidade é representada pelo volume de
recursos or¢camentarios alocados no PPA e nas leis
orcamentarias. Nesse quesito, deve-se comparar a
materialidade dos diversos programas e acoes de uma
mesma area de atuagio governamental, por meio da
aplicacao de métodos estatisticos ou, simplesmente,
da classificacao dos programas e das acoes em ordem
decrescente de materialidade, com vistas a identificar
aqueles que apresentam maior participagao no
gasto publico.

Deve-se examinar, também, a evolucio da
materialidade nos ultimos exercicios, para avaliar
se a alocacao de recursos orcamentarios revela-se
crescente, estavel ou decrescente. Esse movimento
pode demonstrar alteragao de importincia da
intervencao governamental examinada.

Nesse contexto, os programas e as acoes que
receberem a chancela de relevantes serao submetidos
a analise de risco. Aqueles que nao demonstrarem
relevancia serao excluidos do rol de possibilidades
de realizacio de auditoria de desempenho.

6 Geracdo de empregos, comércio exterior, educacdo de jovens
e adultos, atencdo bésica a salde, saneamento, habitagao,
transferéncia de renda, reforma agraria, ciéncia e tecnologia,
agricultura e pecudria, micro e pequenas empresas, preservacao
e conservacdo ambiental, energia elétrica, petréleo e gas,
transporte rodoviario, ferroviario e hidroviario, e recursos
hidricos (BRASIL, 2003b).
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5.2 RISCO

A OAG conceitua risco como “a expressio da probabilidade de
ocorréncia e do impacto de eventos futuros incertos que tém potencial
para influenciar o alcance dos objetivos de uma organizacao” (apud
TCU, 2003a, p. 3). Relativamente a gestio de programas, entende-se por
risco qualquer situagio que pode afetar a capacidade de o programa
ou a agao atingir seus objetivos. Nesse contexto, os riscos revelam
oportunidades de melhoria de desempenho, pois cabe a auditoria
identificar as vulnerabilidades e as deficiéncias da gestao publica e
indicar medidas saneadoras.

Os fatores de risco podem ser classificados em trés categorias:
estratégicos, de conformidade e operacionais.

Os riscos estratégicos sao associados a concepcao dos programas e
das acoes. Sao focados em questoes relacionadas ao planejamento do
Governo (COCURULLOQO, 2003). Essa modalidade de risco é oriunda
dos seguintes fatores: demanda potencial inferior 2 demanda efetiva,
inexisténcia de critérios objetivos de selecao de beneficidrios, insuficiéncia
de recursos orcamentarios e financeiros, inexisténcia de fontes de
financiamento estaveis, contingenciamento de recursos orcamentarios
e inexisténcia de critérios objetivos para a distribuicao de recursos.

Os riscos de conformidade relacionam-se a habilidade dos gestores e
executores do programa em cumprir as normas legais e regulamentares
(COCURULLO, 2003). Enquadram-se nessa modalidade de risco a
inobserviancia dos critérios de sele¢ao de beneficiarios, a inobservancia
dos critérios para distribui¢ao de recursos, a inexisténcia de mecanismo
de controle social e, no caso de execucio descentralizada, a auséncia
de instrumentos de supervisao e controle.

Os riscos operacionais referem-se a capacidade de o gestor operar
e controlar seus processos principais de maneira previsivel e pontual
(COCURULLO, 2003). Integram essa modalidade de risco a baixa
cobertura, a inexisténcia de mecanismos adequados de avaliacao e
monitoramento, a inexisténcia de mecanismos de coordenacao, a
inexisténcia de indicadores de desempenho validos, precisos e de
qualidade, a insuficiéncia ou a indisponibilidade de informacoes
gerenciais abrangentes e confidveis e o nio-atendimento das metas
fisicas previstas no PPA.

Dessa forma, os programas e as agoes que se enquadrarem em
um ou mais grupo de risco serio submetidos a exame de viabilidade.
Aqueles que nao demonstrarem risco serao considerados inaptos para
realizacao de auditoria de desempenho. A exemplo do que ocorre com
a avaliacao de relevancia, a caracterizacao dos fatores de risco deve ser
suficientemente justificada por meio de evidéncias.

"Relativamente
a gestao de
programas,

entende-se por

risco qualquer
situacao que pode
afetar a capacidade
de o programa
ou a acao atingir
seus objetivos.
Nesse contexto,
os riscos revelam
oportunidades
de melhoria de
desempenho, pois
cabe a auditoria
identificar as
vulnerabilidades
e as deficiéncias
da gestao publica
e indicar medidas
saneadoras."
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6. VIABILIDADE DE AUDITORIA

Aviabilidade consiste em determinar a possibilidade de se realizar a
auditoria de desempenho proposta, bem como a possibilidade de ela
contribuir para a melhoria do funcionamento da administracio publica.
A auditoria somente ¢é viavel quando o programa ou agio apresentar
elementos que permitam avaliar sua economia, eficiéncia e efetividade
e quando a institui¢ao de controle dispuser de recursos suficientes para
arealizacdo do trabalho. Esse critério reflete a capacidade da auditoria
agregar valor a prestacao de servigos pelo Estado.

A possibilidade de a auditoria contribuir para a melhoria do
funcionamento de um programa ou acao resulta de determinadas
caracteristicas da intervencao estatal. Sao elas: continuidade,
disponibilidade de dados relativos ao desempenho e inexisténcia de
avaliacao recente.

Tendo em vista que a auditoria de desempenho empreendida por EFS
tem por objetivo contribuir para o aperfeicoamento da administracao,
nao se justifica avaliar programas e acoes que deixaram de ser executados
ou que se encontram na iminéncia de serem descontinuados. Assim,
somente os programas e as agcoes em operacao e sem indicios de
descontinuidade apresentam viabilidade para auditoria de desempenho.
Consistem indicios de descontinuidade a inexisténcia de alocagio de
recursos or¢camentarios, a proximidade do encerramento da vigéncia
de projeto, a desmobilizacio da equipe de gestao e a deliberagio do
Governo nesse sentido.

Superada essa questao, deve-se examinar se o tempo de existéncia
do programa ou da agio € suficiente para produzir resultados e se
esses resultados podem ser avaliados, especialmente, em razao da
disponibilidade, abrangéncia e confiabilidade de dados de desempenho
da intervencao estatal em exame. A inexisténcia desses elementos
desaconselha a realizacao de auditoria de desempenho. Todavia, se
os dados indisponiveis puderem ser obtidos a partir de outras fontes,
entao, a auditoria revela-se viavel.

Com a edicao do Decreto n° 5.233, de 6 de outubro de 2004, o
gerente do programa passou a ter, entre outras, as responsabilidades
de “monitorar e avaliar a execug¢ao do conjunto das agoes do
programa”, “elaborar o plano gerencial do programa, que inclui o
plano de avaliagao” e “validar e manter atualizadas as informacoes
do desempenho fisico das acoes, da gestiao de restricoes e dos dados
gerais do programa” (art. 4°, incisos II, VI e VII). Dessa forma, a
indisponibilidade de dados de desempenho configura infracao aquela
norma. Assim, a inexisténcia desses dados requer que o Tribunal
determine a coleta, o registro e a analise dos dados de desempenho
do programa (BRASIL, 2002, art. 250, II).
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Deve-se, ainda, afastar a realizacao de auditoria
de desempenho em programa ou acao recentemente
avaliado pelo Tribunal, de forma a aumentar a
utilidade da atuaciao do TCU. Conhecer as avaliagoes
produzidas por 6rgaos de controle, institutos de
pesquisa, universidades e organismos internacionais,
bem como suas conclusoes, permite que a escolha de
auditorias de desempenho seja direcionada a areas
ainda nao suficientemente estudadas, de forma a
ampliar a utilidade do trabalho.

Finalmente, o exame de viabilidade deve avaliar se
o Tribunal dispoe de recursos técnicos, financeiros
e humanos suficientes para a execucao da auditoria.
A insuficiéncia de recursos pode comprometer a
qualidade do trabalho ou, até mesmo, inviabilizar
sua realizacao. Constatada essa situacao, cabe ao
TCU adotar as medidas necessarias para superar essa
restricao em selecao futura.

Nesse sentido, apenas 0s programas e as agoes que
demonstrarem viabilidade sao considerados elegiveis
para realizacao de auditoria de desempenho, podendo
integrar o plano de fiscalizacao correspondente.

7. PLANO BIENAL DE FISCALIZAGAO DE DESEMPENHO

A etapa final do processo de selecio destina-
se a escolher auditorias de desempenho a serem
realizadas no biénio seguinte. O ponto de partida
dessa escolha € o rol de programas e agoes integrantes
das areas definidas como prioritarias pelo Tribunal e
portadores de relevancia, risco e viabilidade.

O plano de fiscalizacao de desempenho deve
contemplar todas as dreas de atuagio prioritiria
do biénio e conformar-se a capacidade técnica e
operacional da instituicao. O planejamento aplica-se
a todas as unidades técnico-executivas do Tribunal e
reune as fiscalizagoes a serem realizadas pela Seprog,
isoladamente ou em conjunto com outras unidades
da sede ou dos estados, e pelas demais secretarias
de controle externo do TCU. Dessa forma, mesmo as
auditorias realizadas sem a intervencao da unidade
especializada contribuirdo para a formar uma visao
sistémica de determinada area de atuacio estatal.

Propode-se, entao, que a escolha das auditorias
resulte de painel envolvendo o presidente, os
relatores das contas do Governo e das listas
de unidades jurisdicionadas, os dirigentes e os
auditores de desempenho do TCU. Nesse painel,
deverio ser apresentadas sinopses dos programas
e acoes pré-selecionados, incluindo as evidéncias
que fundamentam a indicagao de relevancia e risco,
com vistas a subsidiar a decisao desses stakebolders.
Nesse modelo, a escolha decorre da persuasio
racional desses atores, que devem escolher, entre
os programas e acgoes elegiveis, aqueles que
integrardo a proposta de plano bienal de fiscalizagao
de desempenho.

A proposta desses stakeholders deve ser consolidada
pela Seprog e submetida a aprovacao do Plenirio,
por intermédio da Presidéncia, em procedimento
semelhante ao adotado para aprovacao dos planos
gerais de fiscalizacao (BRASIL, 2002, art. 244).

Deve-se considerar, ainda, que o plano de
fiscalizacao de que trata o art. 244 do Regimento
Interno, que contempla as auditorias de desempenho
e de conformidade, tem vigéncia semestral. Assim,
€ necessario que o plano bienal de fiscalizacio de
desempenho seja desdobrado, na época oportuna,
nos planos gerais de fiscalizagio.

8. CONSIDERAGOES FINAIS

A crescente demanda da sociedade por maior
eficiéncia na prestagio de servicos publicos exige
que o Tribunal, além de combater a corrupgao, o
desvio e a fraude na gestao dos recursos publicos,
intensifique sua atuagao na avaliagao de desempenho
de programas e a¢oes governamentais. De igual sorte,
o vetor eficiéncia deve pautar a atuagao do Tribunal.

Nesse contexto, buscou-se apresentar subsidios
para a implementacio de um modelo de selecao
de auditorias de desempenho que permita avaliar
programas e acoes relevantes para o Governo e a
sociedade e com elevada oportunidade de melhoria,
segundo critérios de relevancia, risco e viabilidade.
Além disso, o modelo proposto viabiliza o planejamento
bienal das fiscalizacoes de desempenho e possibilita
sua integra¢ao com os planos gerais de fiscalizacao,
a analise das contas do Governo da Republica e o
planejamento estratégico do Tribunal.
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