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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo apresentar sugestdes para a selecdao de
auditorias de desempenho pelo Tribunal de Contas da Unido, em razao da estratégia utilizada
pela institui¢do apresentar consideravel oportunidade de melhoria.

O trabalho apresenta conceitos relacionados a auditoria de desempenho, bem
como analisa as orientacdes da International Organization of Supreme Audit Instituitions
(Intosai) e os procedimentos utilizados pelas entidades de fiscaliza¢do superior (EFS) do
Canadd, dos Estados Unidos da América e do Reino Unido para selecio de auditorias de
desempenho.

O trabalho monografico propde que a estratégia de selecdo de auditorias de
desempenho contemple um periodo bienal, coincidente com a vigéncia das listas de unidades
jurisdicionadas do Tribunal, e considere critérios de relevancia, risco e viabilidade.

A estratégia proposta desenvolve-se em cinco etapas:

a) definicdo de dreas de atuacdo prioritdria;

b) acompanhamento e descricdo de programas e agdes;

¢) avaliacdo da relevancia e do risco de programas e acdes;

d) exame da viabilidade de auditoria;

e) elaboragdo de plano bienal de fiscalizacdo de desempenho.

A defini¢do de dreas de atuacdo prioritdria corresponde a decisdo de carater
estratégico do TCU, orientada pelas demandas do Governo e da sociedade.

O acompanhamento de programas e acdes visa a reunir dados e informacgdes
uteis para afericdo do risco, relevancia e viabilidade de auditoria, e registra-los em banco de
dados préprio, de forma a permitir a disseminacdo da informacdo entre seus potenciais
usudrios. Os dados coletados sdao organizados em cinco componentes: identificacdo, gestdo e

organizag¢do, publico-alvo e beneficidrios, financiamento e gasto, e desempenho.



A relevancia indica a importancia do tema para o Governo e a sociedade. O
risco relaciona-se as situacdes que podem afetar a capacidade do programa ou acdo em atingir
seus objetivos. Essas situacdes revelam oportunidades de melhoria de desempenho da atuacao
governamental.

O exame de viabilidade responde a questionamento sobre a possibilidade de se
realizar a avaliacao pretendida.

O plano bienal de fiscalizacdo de desempenho € o instrumento de planejamento
de longo prazo da EFS para a drea. E necessério que esse plano seja compatibilizado com os
planos gerais de fiscalizacdo, com a andlise das contas do Governo e com o planejamento
estratégico do Tribunal.

Espera-se que o modelo de selecdo proposto permita avaliar programas e acoes
relevantes e com elevada oportunidade de melhoria, bem como contribua para aumentar a

eficiéncia das fiscaliza¢des de desempenho promovidas pelo Tribunal de Contas da Unido.



LISTA DE SIGLAS
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1. INTRODUCAO

Na década de 1980, desenvolveu-se, a partir de paises de origem anglo-
saxdnica, um novo conceito de gestdo publica, denominada New Public Management (Nova
Gestao Pablica — NGP), que tem por vetor principal a busca da eficiéncia.

A NGP, ao mesmo tempo em que se apropriou de métodos provenientes do
setor privado — em especial a gestdo por objetivos e o monitoramento de desempenho, de
modo a alcancar maior transparéncia das acdes governamentais, responsabilizacdo gerencial e
melhoria na prestacdo dos servigos publicos — dotou as entidades de fiscalizagdo superior
(EFS) de competéncia para realizar auditorias de desempenho'.

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

O mandato do TCU para realizar auditorias de desempenho encontra-se
expresso na Carta Constitucional brasileira de 1988. A partir da autorizacdo constitucional, a
EFS patria realiza trabalhos dessa natureza. No final de 2000, o TCU criou a Secretaria de
Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), com a finalidade de fiscalizar e
avaliar os resultados de programas de governo (BRASIL, 2000). A criacdo dessa unidade
representou esfor¢o do Tribunal no sentido de desenvolver metodologia propria e de ampliar a

participacdo das auditorias de desempenho no conjunto de fiscalizacdes produzidas pela

' Em inglés, performance auditing ou value for money audit.



instituicdo, em consonancia com as tendéncias da Nova Gestdo Publica e a forma de atuagdo
de importantes EFS. Diagndstico nesse sentido havia sido produzido pelo préprio TCU:

5.1. Uma das principais tendéncias da reforma do Estado, e ndo apenas no
Brasil, € tornar o controle das agcdes estatais mais voltado para a avaliacdo de
desempenho, sobretudo de resultados. Essa tendéncia ¢ fruto das mudancas
por que tem passado a administracdo publica nos ultimos tempos. Até alguns
anos atrds, predominava, sem maiores questionamentos, o antigo modelo
burocritico, com énfase no controle de processos e na observancia de
normas e regulamentos. Atualmente, em decorréncia da crise fiscal por que
passa o Estado, a preocupacgao da administracdo publica tem se voltado cada
vez mais para a questdo do desempenho, especialmente para a producdo de
resultados, o que alguns chamam de administracio publica gerencial.

5.2.  As EFS mais representativas, estudadas na pesquisa, ja comecaram —
umas hd mais tempo, outras hd menos — a dar respostas a essa tendéncia da
administragdo, passando a priorizar o controle de desempenho e, se ndo
deixando de lado, pelo menos relativizando a importancia do controle
formal, voltado para a legalidade e para os demonstrativos financeiros. E por
meio dos trabalhos de auditoria de desempenho que essas EFS ganham
projecdo no parlamento e na propria sociedade, legitimando sua funcdo de
promotora do bom uso dos recursos publicos (TCU, 1999, p. 37).

Entretanto, o TCU encontra dificuldades em definir processo de selecao de
auditorias de desempenho. Diferentes modelos foram utilizados pela EFS brasileira para
escolha das suas auditorias. A cada processo de seleciao — realizado semestralmente — adotam-
se providéncias para superar os empecilhos diagnosticados no semestre anterior e aperfeicoar
a escolha. Contudo, o TCU ainda nio encontrou um modelo adequado para selecdo das suas
auditorias de desempenho.

De forma sintética, o atual processo de selecdo procura classificar a
importancia de programas e acdes segundo critérios de risco, relevancia e materialidade. O
primeiro critério aborda aspectos relativos a ocorréncia de erros e fraudes na gestdo e ao nao-
alcance dos resultados esperados pela administracdo. O critério relevancia refere-se a
prioridade do programa ou acdo no planejamento do Executivo (Plano Plurianual — PPA, Lei
de Diretrizes Orcamentarias — LDO, Orcamento Geral da Unido) e a propor¢do da populagdo
nacional atendida. Finalmente, o critério de materialidade aborda o volume de recursos

destinado ao programa ou a¢do examinado (TCU, 2004).



Cada componente dos critérios risco, relevancia e materialidade recebem
pontuacdes previamente estabelecidas, com vistas a estabelecer um ranking de importancia
dos programas examinados. Na selecao de auditorias de desempenho para o primeiro semestre
de 2004, os critérios relevancia e risco receberam peso 4 e o critério materialidade peso 2
(TCU, 2004). Essa ponderacdo, entretanto, vem sendo alterada a cada ciclo de selecao. No
segundo semestre de 2003, por exemplo, haviam sido utilizados outros pesos para os critérios
relevancia, risco e materialidade foram alterados (TCU, 2003d).

Esse ranking deveria expressar a importancia dos programas e acdes para
realizacdo de trabalhos de auditoria de desempenho. Entretanto, com freqii€ncia, alguns
programas e acOes mais bem classificados sdo descartados em razdo de se verificar situagdes
que inviabilizam a realizacdo de auditoria ou porque critérios ndo previstos no processo de
selecdo conduzem a escolha de programas e ac¢des com menor pontuagdo. Essa situacdo
decorre da escolha de parametros inadequados para avaliacdo da oportunidade de se realizar
auditorias de desempenho, da distribuicio imperfeita de pesos aos critérios e fatores
avaliativos e de viés introduzido por alguns stakeholders consultados (LAVORATO, 2003).

Esse modelo de selecdo, além de absorver significativo esfor¢co do Tribunal e
de reduzir sua capacidade de realizar auditorias, revela-se pouco efetivo, em razdo do
reduzido volume de dados disponiveis no momento da selecdo e da adog¢do de critérios
inadequados na classificacdo da importancia desses programas e agdes.

Outra fragilidade revelada pelo processo de selecdo vigente refere-se a sua
aplicacdo apenas aos trabalhos da Seprog, ndo vinculando as demais unidades técnicas do
Tribunal. Essa situacdo, além de reduzir o alcance do esfor¢co despendido na sele¢do, permite
a propagacdo desordenada dessa modalidade de auditoria, pois as mais de trinta secretarias de
controle externo do TCU podem programar e realizar trabalhos sem nenhum critério de

selecdo e sem nenhuma forma de integracao.
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Assim, considerando que a estratégia de selecao de auditorias de desempenho
utilizada pelo TCU apresenta significativa oportunidade de melhoria, este trabalho apresenta
subsidios para um novo modelo de selecdo, a partir de parametros que indiquem a relevancia,
o risco e a viabilidade de se avaliar o desempenho de programas e agdes.

A elaboragdo do trabalho monogrifico desenvolveu-se por meio de técnicas
qualitativas de pesquisa, contemplando pesquisa bibliografica e andlise documental. A
pesquisa bibliografica abordou, principalmente, conceitos aplicdveis a auditoria de
desempenho e as estratégias de selecdo de auditorias de desempenho utilizadas pelas EFS
canadense, norte-americana e britanica. A andlise documental versou sobre o planejamento
governamental e normas de natureza constitucional, legal e regulamentar.

O trabalho monogréfico estd estruturado em cinco se¢des, sendo a primeira
reservada a esta apresentacao.

A segunda secdo destina-se a apresentar conceitos sobre auditoria de
desempenho, seus critérios, tipologia e objeto.

A terceira se¢do aborda a experiéncia internacional na sele¢do de auditorias de
desempenho — Office of the Auditor General of Canada, General Accounting Office, National
Audit Office e Audit Comission — e as orienta¢des da Intosai sobre o tema.

A quarta secdo apresenta proposta de selecdo de auditorias de desempenho a
ser observada pela EFS brasileira, constituida por cinco etapas: definicdo de dreas de atuacao
prioritdria, acompanhamento e descricdo dos programas que integram as dreas selecionadas,
avaliacdo da relevancia e do risco dos programas e acdes objeto de acompanhamento, exame
da viabilidade de se realizar auditoria de desempenho em programas e acdes portadores de
relevancia e risco, e elaboragdo de plano bienal de fiscalizacdo de desempenho.

A ultima se¢do apresenta as conclusdes e recomendagdes deste trabalho.
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2. AUDITORIA DE DESEMPENHO

Apesar da crescente utilizacdo da auditoria de desempenho por importantes
EFS, ndo ha consenso quanto ao significado preciso do conceito dessa modalidade de revisao
governamental. Essa situacio decorre do fato de a maioria dos estudiosos refletir as realidades
institucionais de seus proprios paises. “Assim, em certa medida, as divergéncias de visdao
sobre o conceito de auditoria de desempenho devem-se a tendéncia natural de se tomar
realidades locais por padrdes universais” (BARZELAY, 2002, p. 29).

Para alguns autores, a auditoria de desempenho assemelha-se as avaliagcdes
produzidas no campo das ciéncias sociais, especialmente quanto as estratégias metodoldgicas
empregadas e aos objetivos perseguidos. Com freqiiéncia, os processos de trabalho utilizados
nas auditorias de desempenho sdo similares aos observados nas avalia¢des. Essa similaridade
pode ser assim explicada:

Essa linha de raciocinio leva a conclusdo de que a auditoria de desempenho,
na realidade, ndo se trata de auditoria. A auditoria de desempenho €, de fato,
avaliacdo: ela envolve a produgdo ou a revisdo de instrumental de
julgamento, como, por exemplo, sobre o nivel de otimizagdo dos processos
produtivos e do desenho dos programas. A auditoria, por outro lado, € uma
forma de verificagcdo (Chemlinsksy, 1985): ela envolve a comparacio de
critérios usualmente aceitos com as transagdes realmente efetivadas e os
sistemas implementados (BARZELAY, 2002, p. 39).

Em razdo dessas semelhancas, impde-se examinar os conceitos de avaliacio e
de auditoria de desempenho.

Franco (1971, p. 3, apud COHEN; FRANCO, 1993, p. 73) assevera que
“avaliar € fixar o valor de uma coisa; para ser feita se requer um procedimento mediante o
qual se compara aquilo a ser avaliado com um critério ou padrdao determinado.” Para Barreto
(1993, p. 46), “avaliar significa julgar qualidade comparando-a com critérios e padroes

previamente definidos.”
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Draibe (2003) registra que a avaliacdo de politicas e programas — que ela
denomina de pesquisa de avaliacdo — responde a objetivos de conhecimento e de verificacdao
de eficdcia, eficiéncia e accountability.

Os objetivos de conhecimento estdo presentes em pesquisas destinadas a
“conhecer a relacdo entre condi¢des, meios, resultados e impactos da intervencdo” (DRAIBE,
2003, p. 3). Por outro lado, os objetivos de verificacdo de eficécia, eficiéncia e accountability
relacionam-se a pertinéncia de custos e de eficicia das acdes examinadas, movidos por

distintos interesses:

[...] reduzir custos, ou usar mais adequadamente os recursos, ou enfim,

prestar contas a sociedade do uso dos recursos. Objetivos mais imediatos
podem ainda impor-se a avaliacdo, tais como os de detectar dificuldades e
obstaculos e produzir recomendacdes — que possibilitem, por exemplo,
corrigir os rumos do programa ou que disseminem licdes e aprendizagens
(DRAIBE, 2003, p. 3-4).

Esses objetivos fazem da avaliacdo de politicas e programas uma pesquisa
aplicada (policy oriented), vez que buscam “detectar obstaculos e propor medidas de correcao
e alteracdo de programas, visando a melhoria da qualidade do seu processo de implementacao
e do desempenho da politica” (DRAIBE, 2003, p. 4).

Nesse mesmo sentido, a International Organization of Supreme Audit
Institutions — Intosai (Organiza¢do Internacional de Entidades de Fiscalizacdo Superior)
declara que a auditoria de desempenho ocupa-se em avaliar aspectos relacionados a economia,
eficiéncia e efetividade da gestdo publica e inclui:

a) auditoria de economia de atividades administrativas de acordo principios,

praticas e politicas administrativas confidveis;

b) auditoria de eficiéncia da utilizacdo de recursos (humanos, financeiros

materiais, equipamentos, informagdo, energia), incluindo o exame de

sistemas de informagdes gerenciais, indicadores de desempenho e sistemas
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de monitoramento e os procedimentos observados pelas entidades auditadas
para sanar as deficiéncias identificadas;

¢) auditoria de efetividade do desempenho em relagdo ao alcance dos objetivos

da entidade auditada, e auditoria do impacto real das atividades em
comparacdo com o impacto esperado (INTOSAI, 1992).

A Organisation for Economic Co-operation and Development (Organizagao
para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico — OCDE) apresenta a auditoria de
desempenho como a modalidade de revisdo interessada na relevancia, economia, eficiéncia e
efetividade da gestao (OECD, 2002).

Esses conceitos inspiram as defini¢cdes de auditoria de desempenho construidas
por diferentes EFS.

O Office of the Auditor General of Canada define auditoria de desempenho
como o0 exame sistemdtico, significativo, organizado e objetivo das atividades
governamentais. Essa modalidade de auditoria proporciona ao Parlamento avaliagdes sobre o
desempenho da atuacdo do governo e tem por escopo o exame dos seguintes aspectos (OAG,
2003):

a) economia;

b) eficiéncia;

c¢) custo-efetividade e os efeitos ambientais das atividades governamentais;

d) procedimentos para medir a efetividade;

e) conexao com accountability;

f) protecdo ao patrimdnio publico;

g) conformidade com a autoridade publica.

Nessa mesma linha, a EFS norte-americana conceitua auditoria de desempenho

como o exame sistemdtico e objetivo das evidéncias que proporcionam uma avaliacdo
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independente dos resultados e do gerenciamento da atuagdo governamental. Seu objetivo é
prover o programa de informacdes para aperfeicoar seu funcionamento, facilitar o processo de
tomada de decis@o e contribuir para o processo de accountability da gestdo publica (GAO,
2003).

No cendrio nacional, a auditoria de desempenho é definida como a avalia¢do
sistemdtica dos programas, projetos, atividades governamentais. Seu objetivo é examinar a
acdo estatal quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia, eficdcia’ e efetividade (TCU,
2000).

Nesse contexto, Barzelay vé como objetivo principal dessa modalidade de
auditoria a accountability’ de desempenho:

A idéia simples por trds desse argumento é que as organizacdes devem ser
responsabilizadas pelos resultados de sua atuacdo mais do que pela sua
forma de funcionamento. A idéia mais complexa é que, para alguns
propésitos, é melhor focalizar a atencdo da administragdo para a otimizagao
de processos produtivos e do desenho dos programas (BARZELAY, 2002, p.

30).
Accountability de desempenho pode ser compreendida como a
responsabilizacdo dos administradores publicos em razao do uso dos recursos e da entrega de
bens e servigos. O que se espera é o uso econdomico e eficiente dos recursos e o alcance das

metas e objetivos planejados.

? Grau de alcance dos objetivos e metas programadas na populagio beneficidria, em um determinado periodo de
tempo, independentemente dos custos implicados (COHEN; FRANCO, 2002).

Obrigacdo de o administrador publico demonstrar que seu trabalho € realizado em conformidade com as regras
e normas estabelecidas, bem como de declarar, de forma precisa e imparcial, os resultados obtidos em
comparagdo com o planejado. Isso pode exigir sustentacdo legal e demonstragdo de que o trabalho realizado é
compativel com o mandato recebido (OECD, 2002). O conceito de accountability esta relacionado a
necessidade dos legisladores, administradores puiblicos e cidaddaos saberem se: os recursos publicos sdo
corretamente gerenciados e utilizados em conformidade com as leis e regulamentos; os programas ptblicos
alcancam seus objetivos e os resultados esperados; e os servigcos publicos sdo fornecidos eficientemente,
economicamente e efetivamente (GAO, 2003).



15

2.1. Critérios

Em sintese, observa-se que a auditoria de desempenho rege-se pelos critérios

de economia, eficiéncia e efetividade, os quais sdo apresentados nas secdes seguintes.

2.1.1. Economia

Economia é a acdo de minimizar o custo dos recursos empregados em uma
atividade, mantida a qualidade desejada (INTOSAI, 1992). Requer, portanto, que 0s recursos
sejam obtidos em quantidade e qualidade apropriadas e ao menor custo (OAG, 1995).

Pode-se dizer, ainda, que economia significa a auséncia de desperdicio na
obtencdao de determinado resultado. Uma atividade é econdmica quando os custos dos

recursos escassos utilizados se aproximam ao minimo necessdrio para alcangar os objetivos

planejados (OECD, 2002).

2.1.2. Eficiéncia

Eficiéncia € a relagcdo entre produto — bens, servigos e outros resultados — e os
recursos utilizados para produzi-los (INTOSAI, 1992). Em esséncia, indica qudo bem uma
organizagdo utiliza seus recursos para produzir bens e servigos (OAG, 1995).

Para Ballat (1992 apud GARCIA, 2001, p.38), eficiéncia € “a medida dos
custos em que se tem efetivamente incorrido para produzir os resultados pretendidos por um
determinado programa.”

A eficiéncia pode ser considerada a partir de duas perspectivas
complementares: “se a quantidade de produto esta predeterminada, procura-se minimizar o

custo total ou 0 meio que se requer para sua geracao; se o gasto total estd previamente fixado,
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se procura otimizar a combinacdo de insumos para maximizar o produto” (COHEN;
FRANCO, 1993, p. 103).

Esse conceito pode ser representado pela seguinte equacao:

EFZM%R'CRZMR.TP.CPZE &(1)
M Tk - ¢
%P'CP Mep-Tr - Cr Ci

Onde: Er = Eficiéncia; Mg = Meta realizada; Tr = Tempo utilizado para obter Mg; Mp = Meta
programada; Tp = Tempo utilizado para obter Mp; Cr = Custo real; Cp = Custo
programado; Ec = Eficécia.

Os resultados obtidos sdo interpretados da seguinte forma: se Er > 1, o objeto

da avaliacdo € mais que eficiente; se Er = 1, o objeto da avaliacdo € eficiente; se Er < 1, o

objeto da avaliacao € ineficiente (COHEN; FRANCO, 2000).

2.1.3. Efetividade

A efetividade € representada pelo grau de alcance dos objetivos e a relagdo
entre o impacto real e o impacto pretendido de determinada atividade (INTOSAI, 1992). De
forma mais geral, pode-se dizer que “efetividade € um termo que se usa freqiientemente para
expressar o resultado concreto — ou as agdes conduzentes a esse resultado concreto — dos fins,
objetivos e metas desejadas” (LOPEZ, 1985, apud FRANCO; COHEN, 2000, p. 107).

A efetividade estd relacionada ao alcance dos impactos desejados. Nesse
contexto, faz-se necessario distinguir efeito e impacto.

Efeito é “todo comportamento ou acontecimento que se pode razoavelmente
dizer que sofreu influéncia de algum aspecto do programa ou projeto” (Bond,1985 apud
COHEN; FRANCO, 2000, p.91).

Nao se pode confundir efeitos e objetivos de um programa. Os objetivos
constituem uma situacdo que se deseja alcancar com a realizacdo de um programa. Os

objetivos s@o estabelecidos anteriormente a execucdo do programa e dependem dos valores
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defendidos por seus idealizadores. Os efeitos, ao contrdrio, constituem resultados das acdes
desenvolvidas no ambito do programa e sdo verificados durante ou apds a execugdo deste
(COHEN; FRANCO, 2000).

Os efeitos de um programa podem ser procurados ou nao-procurados. Os
efeitos procurados sio aqueles que se pensou em atingir quando da elaboracdo do programa e,
por isso, foram previstos como objetivos. Esses efeitos sdo sempre positivos, pois ndo seria
l6gico conceber programas visando obter efeitos negativos. H4, contudo, os efeitos ndo-
procurados, aqueles que ndo foram previstos por ocasido da formatacdo do programa. Esses
efeitos podem ser positivos, quando se trata de conseqii€éncias ndo centrais para 0s propdsitos
estabelecidos mas importantes por outras consideragdes, ou negativos, quando podem
prejudicar os resultados do programa. Os efeitos ndo-procurados podem ou ndo ser previstos
na elaboracao do programa (COHEN; FRANCO, 2000).

Nesse sentido, “os efeitos referem-se a outros impactos do programa, esperados
ou nao, que afetam o meio social e institucional no qual se realizou” (DRAIBE, 2001, p. 7).

O impacto, por sua vez, é definido como o resultado dos efeitos de um
programa (ONU, 1984 apud COHEN; FRANCO, 2000) e refere-se a “alteracdes ou mudangas
efetivas na realidade sobre a qual o programa intervém e por ele sao provocadas” (DRAIBE,
2001, p. 6).

Bond (1985, apud COHEN; FRANCO, 2000) explica o impacto de um
programa a partir de trés componentes: o resultado bruto, o resultado liquido e os efeitos
externos ao programa. O resultado bruto refere-se a modificagdes verificadas na populagado-
alvo depois do funcionamento do programa por um periodo de tempo suficiente para que tais
modificagdes sejam observaveis. O resultado liquido € composto pelas alteracdes na realidade
dos beneficidrios que podem ser atribuidas tnica e exclusivamente ao programa (impacto).

Finalmente, os efeitos externos sdao aqueles provocados fatores estranhos ao programa. Dessa
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forma, o impacto equivale ao resultado liquido do programa e pode ser obtido mediante o uso

de modelo experimental ou de seus derivados.

2.2. Tipologia

Com base em informacdes prestadas por entidades de fiscalizagdo superior de

paises integrantes da OCDE, Barzelay (2002) identificou a existéncia de sete tipos de

auditoria de desempenho:

a)

b)

d)

auditoria de eficiéncia — examina as funcdes organizacionais, 0S processos e

os elementos de programas, para avaliar se os insumos estdo sendo
transformados em produtos de forma otimizada, especialmente no que
concerne aos custos. Visa a identificar oportunidade de diminuir o custo
orcamentdrio para a produgdo dos resultados esperados;

auditoria de efetividade de programa — apura o impacto provocado pelos

programas sobre os resultados finais. Apresenta, portanto, objetivo
semelhante ao da avaliacdo de programa, mas desta se diferencia em razao
do uso limitado de métodos de pesquisa de ciéncias sociais e de restringir a
andlise a elementos pontuais do programa;

auditoria de capacidade de gerenciamento de desempenho — avalia se o

auditado tem capacidade para gerenciar processos e programas de forma
eficiente e efetiva. Seu objeto ndo é claramente observavel, de forma que as
inferéncias sobre a capacidade de gerenciamento decorrem da observagao da
estrutura e dos procedimentos administrativos do 6rgao auditado;

auditoria de informagdes de desempenho — verifica a precisao de

informacdes ndo-financeiras oriundas das préprias entidades examinadas. O
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auditor avalia a veracidade das informacdes de desempenho fornecidas as
instancias superiores;

avaliacdo de risco — indica aos formuladores de politicas publicas e aos

administradores os graves problemas que podem advir caso um programa
seja mantido na mesma linha de operacdo. Seu objetivo ndo €, portanto, o de
posicionar-se quanto a efetividade do programa, mas o de identificar os
fatores que podem afetar o desempenho ou interromper o programa no
futuro;

revisdao da melhor pritica de gestdo — identifica onde um dado tipo de

funcdo estd sendo desempenhado de forma excepcional e procura discernir
as razdes daquele sucesso relativo;

revisdo geral de gestdo — avalia organizacdes em vez de programas.

Geralmente busca as causas significativas para problemas ou sucessos
persistentes na esfera do desempenho dentro das atividades de um

programa.

O quadro seguinte sintetiza os tipos de auditoria de desempenho descritos por

Barzelay (2002).
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Quadro 1 — Tipos de auditoria de desempenho, segundo Barzelay

Unidade de

Modalidade

Abrangéncia da

Tipo P o~ . < Foco do trabalho
analise de revisao avaliaciao
Auditoria de Funcao Inspecao. Aspectos de operacdes | Identificar oportunidades de
eficiéncia organizacional, governamentais ou de diminuir o custo orgcamentario
processo ou terceiros. para a producdo dos resultados.
elemento de
programa.
Auditoria de Politica, programa | Inspeg@o. Aspectos selecionados | Avaliar o impacto das politicas
efetividade de ou elemento do desenho e da publicas; avaliar a efetividade
programa significativo de operagdo do programa. | do programa.
programa.
Auditoria de Organizacao. Inspecao. Aquela que afeta o Avaliar a capacidade de atingir
capacidade de desempenho das funcdes | objetivos genéricos de
gerenciamento administrativas. economia, eficiéncia e eficacia.
Auditoria de Organizacao. Auditoria. Informacdo gerada pela | Validar ou atesta a precisdo da
informacdes de medida do desempenho | informagao oferecida pela
desempenho ou sistemas de relatério. | organizagdo.
Avaliacdo de Programa. Inspecao. Todos os aspectos do Identificar os principais riscos
risco desenho e da operagao de interrupcao do programa e
do programa. suas fontes.
Revisdo da Um setor inteiro, | Pesquisa. Aspectos do desenho e | Formular normas especificas
melhor pratica | processo genérico da operacdo do para a melhor prética de
de gestdo ou fungdo comum. programa. gestao; revelar o desempenho
relativo dos setores
participantes.
Revisdo geral Organizacao. Inspecio. Aspectos selecionados | Avaliar a capacidade da

da gestdo

da estrutura
organizacional, sistemas
e programas.

organizacdo para cumprir com
sua missdo no exercicio de
suas competéncias legais.

Fonte: Barzelay, 2002, p. 46.

Para Pollit e outros (1999 apud GOMES 2002, p. 43), a auditoria de

desempenho compreende as seguintes categorias:

a) economia;
b) eficiéncia;

¢) efetividade;

d) boa préitica de gestdo — consiste em testes que verificam se um auditado

possui um bom sistema de contabiliza¢do, procedimentos de determinagao

de metas e uma boa relacdo com os clientes. A idéia central desse critério é

que em vdrias dreas existe um razoavel entendimento sobre o que constitui

boa prética de gestdo, e entdo as atividades atuais do auditado podem ser




21

comparadas com modelos ou padroes de bom gerenciamento
(benchmarking);

e) boa governanga — relaciona-se com a visdo de coordenacdo das acdes

governamentais, que devido a uma série de fatores dentro das
administra¢des publicas levam a fragmentagdo e perda de sinergia;

f) qualidade do servico — avalia se um servigo publico atinge as expectativas

razoaveis de seus usuarios;

g) atendimento de metas — envolve o estabelecimento da extensdo na qual o
orgao auditado fracassou ou obteve sucesso no atendimento de suas proprias

metas, declaradas publicamente ou estabelecidas por normativos.

2.3. Objeto da auditoria de desempenho

O objeto da auditoria de desempenho € a intervengao do Estado. No modelo de
planejamento brasileiro, essa intervencdo ocorre por meio de programas e acdes, Cujos

conceitos sdo apresentados nas secdes seguintes.

2.3.1. Programa

Programa é o instrumento de organizacdo da atuacdo governamental que
articula um conjunto de acdes que concorrem para um objetivo comum preestabelecido e tem
por objetivo a solucdo de um problema ou o atendimento de determinada necessidade ou
demanda da sociedade (BRASIL, 2003a).

A organizacdo das atividades estatais sob a forma de programas ‘“visa

proporcionar maior racionalidade e eficiéncia na administracdo publica e ampliar a
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visibilidade dos resultados e beneficios gerados para a sociedade, bem como elevar a
transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos” (BRASIL, 2004b, p. 13).

Os programas sao classificados em razdo da sua finalidade. O PPA 2004-2007
estabelece a existéncia de quatro tipos de programa:

a) programas finalisticos — destinam-se a atender diretamente as demandas e

necessidades da sociedade, por meio da oferta de bens e servicos. Refletem
0s compromissos assumidos pelo governo com a sociedade, expressos nos
megaobjetivos apresentados pelo Executivo. Absorve 90% dos recursos
or¢amentdrios alocados no PPA 2004-2007;

b) programas de gestdo de politicas publicas — contemplam as acdes de

governo relacionadas ao planejamento e a formulacdo, coordenacao,
supervisdo e avaliacao de politicas publicas;

¢) programas de servicos ao Estado — referem-se a producao de bens e servicos

ofertados ao proprio Estado por instituicdes criadas para este fim especifico;

d) programas de apoio administrativo — retinem as agdes de apoio

N

administrativo para suporte a implementacdo dos demais programas,
compreendendo despesas de natureza tipicamente administrativa, nao
passiveis de alocacdo direta aos programas finalisticos ou de gestdo de

politicas publica (BRASIL, 2003b).

2.3.2. Acao

Os programas sao constituidos por um conjunto de a¢des que concorrem para
um objetivo comum. As ag¢des sao classificadas como projeto, atividade ou operacdo especial,

em razao do efeito gerado pela sua implementagao.
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O projeto e a atividade envolvem um conjunto de operagdes que t€m como
resultado um produto, diferenciando-se apenas em relacdo a dimensdo temporal (tempordria
ou continua). A operagdo especial, por sua vez, envolve um conjunto de despesas que nao
resulta em produto:

a) projeto — instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das
quais resulta um produto que concorre para a expansao ou aperfeicoamento
da acdo do Governo;

b) atividade — instrumento de programacdo utilizado para alcangar o objetivo
de um programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto ou servigo
necessario a manutencdo da acdo de Governo;

c) operacdo especial — despesas que ndo contribuem para a manutengao,

expansdo ou aperfeicoamento das acdes de governo, das quais ndo resulta
um produto e ndo gera contraprestacio direta em bens ou servicos’
(BRASIL, 2003b).
As operacOes especiais ndo apresentam interesse para a auditoria de
desempenho, em virtude de ndo produzirem bens ou servigos para a sociedade.
As acgdes integrantes do PPA sdo classificadas segundo a estratégia de
implementagdo:
a) direta — acdo executada diretamente pelo Governo Federal ou sob
contratacdo pela unidade responsdvel, sem que ocorra transferéncia de

recursos para outros entes da Federagao;

Classificam-se como operagao especial: amortiza¢do e encargos, aquisicao de titulos, pagamento de sentengas
judiciais, transferéncias a qualquer titulo, fundos de participagdo, operacdes de financiamento (concessao de
empréstimos), ressarcimentos, indenizagdes, pagamento de inativos, participacdes aciondrias, contribui¢do a
organismos nacionais e internacionais, compensacoes financeiras (BRASIL, 2003a, p. 9).
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b) descentralizada — atividades ou projetos, na drea de competéncia da Unido,
executados por outro ente da Federacdo (estado, Distrito Federal ou
municipio), com recursos repassados pela Unido;

c) transferéncias obrigatérias ou voluntdrias — operagdes especiais que

transferem recursos, por determinagdo constitucional ou legal (obrigatérias),
ou a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia a estados, ao Distrito

Federal ou a municipio (voluntérias);

d) linha de crédito — acdo realizada mediante empréstimo de recursos aos

beneficiarios (BRASIL, 2004b).

Registre-se que, a rigor, o TCU ndo tem competéncia para fiscalizar acoes
realizadas por meio de transferéncia constitucional ou de linha de crédito, visto que esses
recursos sao de competéncia do ente federado que os recebe. Dessa forma, as agdes custeadas
exclusivamente por recursos dessa natureza ndo apresentam interesse para a auditoria de

desempenho da EFS brasileira.
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3. EXPERIENCIA INTERNACIONAL NA SELECAO DE AUDITORIAS DE DESEMPENHO

Esse tema é pouco abordado na literatura. H4, apenas, alguns relatos das
estratégias de selecdo adotadas por algumas entidades de fiscaliza¢do superior (EFS). Dessa
forma, essa secdo ocupa-se em descrever as recomendacdes da Intosai e a experiéncia das
EFS canadense, norte-americana e britanica. Essa revisdo € importante porque a experiéncia
internacional inspira o aperfeicoamento dos procedimentos de selecio de auditorias de

desempenho no cendrio nacional.

3.1. International Organization of Supreme Audit Institutions — Intosai

Em consonancia com os principios da NGP, a Intosai recomenda que a sele¢do
de auditorias de desempenho desenvolva-se a partir das seguintes etapas:

a) determinar possiveis dreas de fiscalizacdo, a partir das quais sdo

selecionadas dreas estratégicas para atuacdo da EFS - a selecdo deve

considerar o nimero de dreas selecionadas e a capacidade operacional da
EES;

b) estabelecer critérios a serem empregados na escolha das dreas estratégicas —

provavelmente, o principal critério para selecdo seja a contribuicdo da
auditoria para a melhoria do funcionamento da administragao publica;

¢) identificar as principais fontes de informacao para as auditorias selecionadas

— a informagdo mais acessivel e confidvel € a oriunda de trabalhos anteriores

da EFS (IMPLEMENTATION, 2001).
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Especial atencdo € dedicada aos critérios de escolha das dreas de atuagdo da

EFS. Para a selecdo dos temas a serem avaliados, a Intosai propde a observancia de trés

critérios gerais:

a)

b)

valor agregado — quanto maiores as perspectivas de se realizar uma

fiscalizacdo 1til e de qualidade elevada e quanto menor o nimero de
auditorias realizadas na drea, maior serd o valor agregado pelo trabalho;

dreas 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;

riscos ou incertezas — quanto maior for o interesse publico envolvido

quando ha suspeita de ineficiéncia, maior serd o risco, € quanto menor o
conhecimento a respeito, maior a incerteza. Os fatores que podem indicar
maior risco ou incerteza sdo: presenca de elevados valores or¢camentarios e
financeiros; dreas tradicionalmente sujeitas a risco (aquisi¢des, alta
tecnologia, meio ambiente, satide); atividades novas, urgentes ou
reformuladas; estruturas gerenciais complexas; e auséncia de informacado
confidvel, independente e atual sobre eficiéncia ou efetividade sobre a

interven¢do governamental (IMPLEMENTATION, 2001).

3.2. Office of the Auditor General of Canada - OAG

A EFS canadense assevera que o primeiro ponto a ser considerado no processo

de planejamento da auditoria de desempenho € definir as atividades governamentais a serem

avaliadas. Esse processo complexo e desafiador requer amplo conhecimento das atividades

das entidades estatais e elevado nivel de julgamento profissional. A auséncia de uma selecdo
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bem elaborada reduz a possibilidade das auditorias produzirem resultados satisfatérios (OAG,
2003).

O processo de selecio da OAG ¢ dirigido por trés critérios: grau de risco
associado a drea examinada, relevancia da auditoria para as dreas de atuacdo prioritdria e o
mandato do Auditor Geral, e viabilidade da auditoria (OAG, 2003).

O planejamento baseado em risco avalia a capacidade da entidade em gerenciar
adequadamente os principais fatores de risco e tem por foco dreas suspeitas de apresentarem
vulnerabilidades. As equipes de trabalho identificam os principais fatores que podem afetar a
entidade e avaliam a capacidade da entidade lidar com eles. Incluem-se entre os fatores de
riscos a materialidade, a importancia para o alcance dos resultados do Governo e o interesse
do Parlamento e dos cidadaos.

O exame da relevancia ocupa-se em responder se a atividade governamental
objeto do estudo integra uma das cinco dreas de atuacdo prioritdria do Auditor Geral’ se estd
inserida no mandato da EFS®.

A viabilidade refere-se a efetiva possibilidade de se realizar auditoria na area
examinada e inclui o exame dos seguintes aspectos:

a) disponibilidade de recursos internos e externos em quantidade adequada;

b) sensibilidade politica da area;

¢) complexidade da drea examinada;

d) experiéncia da equipe de auditoria.

> O Auditor Geral identifica cinco dreas de atuacdo prioritdria durante sua gestdo. Essas dreas sio parte
integrante do plano estratégico da EFS. Atualmente, as areas-foco do OAG sdo: accountability para o
Parlamento; efetividade dos servicos publicos; descendentes da populagdo nativa; bem-estar da populagdo
canadense — saude, seguranca, meio ambiente e seguranca social e nacional; legado e heranca (OAG, 2003).

O mandato da EFS canadense ndo alcanca a formulacio de politicas publicas e a administracdo de programas
transferidos a outros niveis de governo.
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A EFS canadense estabelece um amplo processo de consulta, andlise e
planejamento para assegurar que matérias relevantes e com risco expressivo sejam auditadas
tempestivamente. Essas dreas s@o selecionadas por meio do procedimento a seguir descrito.

O ciclo de selecdo se inicia com avaliagdes periddicas do ambiente das
entidades para identificar influéncias externas e riscos de longo prazo, bem como os desafios
que o OAG deve enfrentar.

Durante todo o ano, equipes de trabalho identificam possiveis auditorias por
meio de levantamento de informagdes das entidades e fungdes de governo submetidas a
jurisdicdao da EFS. Esse processo fornece informacdes sistematizadas, integradas e baseadas
em fatores de risco para as auditorias planejadas, de forma a assegurar que os recursos
disponiveis sejam direcionados a auditorias em dreas de maior risco, € compde-se das
seguintes atividades:

a) identificar os objetivos funcionais e as responsabilidades administrativas da

entidade;

b) elaborar o perfil de risco e os desafios da entidade para alcancar seus

objetivos funcionais;

¢) preparar o perfil de controle da entidade;

d) associar os riscos ao mandato da OAG e suas dreas de atuacao prioritdria;

e) identificar auditorias potenciais e apontar prioridades;

f) avaliar omissdes no escopo da auditoria;

g) elaborar relatério (OAG, 2003).

O resultado desse trabalho € apresentado ao Comité Executivo para revisao e
discussdo. Na primavera, as propostas de auditoria sdo consolidadas e o Comité Executivo

aprova aquelas que serdo realizadas no préximo ano fiscal. No outono, o planejamento
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operacional para o ano fiscal seguinte é aprovado. Esse plano provisiona 0s recursos

financeiros e humanos necessdrios a execugdo das auditorias programadas.

3.3. General Accounting Office - GAO

O General Accounting Olffice seleciona as auditorias de desempenho e de
accountability segundo critérios de risco. A EFS norte-americana dispde de uma base de
dados com informagdes das principais agéncias e dreas de atuacdo do governo federal. Esses
dados subsidiam o processo de andlise de risco de programas e fungdes de governo. A base de
dados armazena informagdes sobre:

a) relatérios de desempenho e accountability;

b) areas de atenc@o do congresso e do executivo;

¢) interesse publico ou materialidade;

d) visibilidade dos planos estratégicos e dos planos e relatérios anuais de

desempenho;

e) existéncia de séries histdricas sobre desempenho e accountability (GAO,

2000).

Essas informacdes sdo obtidas por meio de consultas ao Congresso, ao
coordenador do Office of Management and Budget e a liderangas das principais agéncias
federais, bem como da andlise de planos estratégicos, planos e relatérios anuais de
desempenho, relatérios de accountability e auditorias financeiras.

Apoiado nessa base de dados, o GAO examina o grau de risco de programas e
funcdes governamentais, classificando-os em dois grupos: “com alto risco” e “sem alto risco”.
O exame de risco compde-se de quatro etapas. Para que um programa ou funcdo seja
classificado como de “alto risco” ele deve receber essa chancela em todas as etapas do exame.

Se em uma determinada etapa de verificacdo o programa ou func¢do receber indicacdo “sem
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alto risco” entdo o exame € interrompido, sem realizacdo das etapas subseqiientes, € o
programa ou funcdo € classificado nesse grupo.

Na primeira etapa, o GAO verifica se o programa ou fun¢do possui implicagao
nacional ou se a atividade gerencial é determinante para o desempenho e accountability. Em
caso negativo, o programa ou funcao recebe a classificacdo “sem alto risco”. Caso contrério,
passa-se a segunda etapa do exame.

A segunda etapa destina-se a verificar se had vulnerabilidade inerente ao
programa’ ou problema sistémico®. Esses fatores de risco podem ser quantitativos ou
qualitativos.

O risco quantitativo € representado pela exposi¢do a perda monetdria ou por
outros componentes quantitativos. Incluem-se nessa categoria os riscos de:

a) o valor dos principais ativos serem prejudicados;

b) as fontes de receita ndo serem realizadas;

c) os principais ativos da agéncia serem perdidos, roubados, avariados,

desperdig¢ado ou subutilizado;

d) ocorrerem pagamentos irregulares.

Para o GAO, o risco qualitativo divide-se em dois grupos. O primeiro grupo
compoe-se de fatores que podem prejudicar gravemente a saide ou a seguranca publica, a
distribuicdo de servicos, a seguranca ou a defesa nacional, o crescimento econdmico, a
privacidade das pessoas ou os direitos dos cidadaos.

O segundo grupo refere-se ao risco de ocorrer: enfraquecimento significativo

de servicos; deficiéncia do programa, reducdo da efetividade ou da eficiéncia; prejuizo

" Quando a natureza do programa cria suscetibilidade para fraude, desperdicio e abuso.

¥ Quando os métodos de programacio, o suporte gerencial, os sistemas de financiamento, as politicas ou os
procedimentos sdo estabelecidos para executar um programa ndo efetivo, criando uma fraqueza material.
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publico; producao de dados ndo confidveis para a tomada de decisdo; reducdo de confianca no
governo; ou revelacdo ndo autorizada, manipulag¢do ou uso errado de informacao sigilosa.

Assim, o programa ou fun¢cdo que ndo se enquadra em um desses quesitos é
classificado no grupo “sem alto risco”. Todavia, se o programa ou fun¢do atender a um ou
mais desses quesitos passa-se para a proxima etapa do exame.

Na terceira fase, o GAO avalia se a combinacdo dos fatores de risco
diagnosticados representa elevado risco para o programa ou fun¢do. Em caso negativo,
atribui-se ao objeto do exame a chancela “sem alto risco”. Em caso positivo, passa-se para a
ultima etapa da andlise.

Finalmente, o GAO avalia a efetividade das agdes corretivas adotadas pela
ageéncia responsdvel pelo programa ou fun¢do objeto de exame. Nessa etapa sdo avaliados os
seguintes quesitos:

a) se a agéncia demonstra estar comprometida em resolver as fraquezas dos

seus controles;

b) se ha progresso substancial no fortalecimento dos controles dos fatores de

risco;

¢) se a proposta de correcdo e o plano de acdo sdo apropriados;

d) se as solugdes propostas serdo implementadas no prazo previsto e se atinge

a raiz do problema.

Dessa forma, os programas e funcdes classificados no grupo de “alto risco”

tornam-se elegiveis para realizacao de auditorias de desempenho e accountability.

A figura seguinte ilustra o processo de classificacdo de risco.



Figura 1 — Andlise de risco de programas e fun¢des de governo no GAO
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Fonte: adaptado de GAO, 2000, p. 9. Tradu¢do prépria.
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3.4. National Audit Office (NAO) e Audit Comission (AC)

O mandato do National Audit Office inclui a realizacdo de auditoria de
desempenho. O planejamento estratégico da EFS abrange trés exercicios fiscais. O processo
de selecdo dessas auditorias divide-se em quatro fases (BASTOS e outros, 2001).

Na primeira fase, as diretorias de value for money identificam possiveis temas
de estudo, por meio da técnica brainstorming. As sugestdes sdo formuladas com base em:

a) pesquisa junto aos 6rgaos, entidades e programas jurisdicionados a unidade

— objetivos, novas iniciativas, orcamento, desempenho;

b) estudos de follow-up °;

c) fontes externas de informacdo — Parlamento, entidades especializadas,

centros de pesquisa, midia;

d) correspondéncias recebidas — cartas dendncias ou consultas de

parlamentares;

e) contato com as unidades jurisdicionadas (BASTOS e outros, 2001).

O resultado dessas reunides € uma extensa lista de sugestdes — até 50 temas.

Na segunda fase, os 6rgdos, entidades e programas selecionados sdo avaliados
segundo os seguintes critérios:

a) presenca de risco potencial — materialidade, desempenho insuficiente,

nimero de dendncias e reclamacdes, possiveis perdas financeiras
envolvidas;

b) evidéncia do tema na midia e no Parlamento;

? Acompanhamento de recomendagdes de estudos anteriores.
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c) potencial de agregacdo de valor — novas dreas ou tdpicos a serem
examinados, oportunidade de utilizar novo método ou técnica, atividade
nova de governo, impacto financeiro, outros impactos significativos;

d) ineditismo do tema em auditoria;

e) viabilidade do estudo — a questdo de auditoria pode ser respondida? A
equipe possui capacidade técnica adequada? O momento € oportuno?

f) possibilidade de ampliar o escopo de atuacdo do NAO - risco potencial para
a imagem da instituicdo — critica por ndo realizar o estudo (BASTOS e
outros, 2001).

Na terceira fase sdo selecionados entre seis e dez trabalhos pelo chefe da
unidade e apresentados em relatério sucinto, denominado two pages, contendo as seguintes
informacdes: titulo do estudo; antecedentes sobre o tema; problema (risco potencial); escopo,
objetivos e metodologia; impacto esperado; interesse do Parlamento; e custo estimado.

Em geral, dois ou trés estudos sdo classificados como “recomendados” e os
demais como “alternativos”. Finalmente, a direcio do NAO escolhe os estudos que serdao
realizados entre os indicados na fase anterior.

A selecao dos temas de auditoria de desempenho na Audit Comission considera
quatro critérios: materialidade, existéncia de possibilidade de significativa melhoria no
desempenho, dreas que sofreram recentes alteracdes na legislacdo e citagdes em processo de
consulta (LIMA, 1999).

O processo de consulta destinado a subsidiar a selecdo dos temas a serem
avaliados resulta de:

a) pesquisa postal com autoridades e conselhos de sadde, pesquisadores,

entidades profissionais, universidades e stakeholders;

b) sugestdes de auditores locais;
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c) grupos de discussdo (focus groups) com objetivo de identificar
oportunidades de melhoria de desempenho — gerentes e profissionais da drea
de saude e usuarios;

d) discussdes com o departamento de sauide;

e) sugestdoes dos membros e funciondrios da AC (LIMA, 1999).

Uma vez identificados os temas passiveis de estudo, uma relacdo é apresentada

a direcdo central da Audit Comission para exame e aprovacgao.
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4. PROPOSTA DE SELECAO DE AUDITORIAS DE DESEMPENHO

Um dos desafios impostos a administragdo publica pela NGP € o de aumentar a
eficiéncia das suas acodes, que Ferlie e outros (1999) denominam impulso para a eficiéncia.
Esse desafio exige que o gestor publico otimize a combinacdo dos vdrios fatores de produgdo
com o objetivo de produzir eficazmente um conjunto de bens e servigos, de forma a satisfazer
as necessidades da sociedade.

Em consonancia com os principios da NGP, a metodologia de selecdo de
auditorias de desempenho deve direcionar a escolha desses trabalhos a programas e acdes
relevantes para o Governo e a sociedade, e com elevada oportunidade de melhoria de
desempenho.

O primeiro aspecto a ser considerado no processo de planejamento da auditoria
de desempenho € o de definir as atividades governamentais a serem avaliadas. Esse processo
complexo e desafiador requer amplo conhecimento da gestdo publica e elevado nivel de
julgamento profissional. A auséncia de uma selecdo bem elaborada reduz a possibilidade das
auditorias produzirem resultados satisfatorios.

Sob essa inspiracdo, o trabalho monogrifico tem por objetivo propor
mecanismo de sele¢do de auditorias de desempenho fundamentado em critérios de relevancia,
risco e viabilidade. A relevancia demonstra a importancia do programa ou acdo para o
Governo e a sociedade, o risco, as oportunidades de melhoria de gestdo e desempenho, e a
viabilidade, a possibilidade concreta de se realizar a auditoria pretendida.

O modelo proposto funda-se em um amplo processo de consulta, andlise e
planejamento, para assegurar que matérias portadoras de relevancia e risco sejam avaliadas

pelo Tribunal. Adicionalmente, a selecdao de auditorias deve refletir a orientacdo estratégica da
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presidéncia da Casa, dos relatores das listas de unidades jurisdicionadas (LUJ)10 e dos
relatores das contas do governo da Republica para os exercicios alcancados pela selecao.
Nesse sentido, propde-se que a selecdo contemple auditorias para um plano
bienal de fiscalizacdo de desempenho, coincidente com a vigéncia das listas de unidades
jurisdicionadas do Tribunal, a ser observado por todas as unidades técnico-executivas'' do
TCU. Na estratégia sugerida, cabe a Seprog conduzir o processo de selecdo de auditorias de
desempenho. O momento oportuno para desenvolvimento dessas atividades é o segundo

semestre dos anos pares, apés o sorteio dos relatores para o bi€nio seguinte:

Art. 150. Na primeira sessao ordindria do Plendrio do més de julho, nos anos
pares, o Presidente sorteard, para vigéncia a partir do primeiro dia do ano
subseqiiente, entre os ministros e os auditores, na forma estabelecida em ato
normativo, o relator de cada lista de unidades jurisdicionadas, ao qual serdo
distribuidos todos os processos, de qualquer classe de assunto, que derem
entrada ou se formarem no Tribunal ao longo do biénio (TCU, 2003a).

H4, entretanto, uma dificuldade a ser superada. No momento proposto para
selecdo das auditorias de desempenho e elaboracdo do plano bienal de fiscalizacdo 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 Plenario do ano anterior
ao de referéncia das contas:

Art. 155. Na primeira sessdo ordindria do Plendrio do més de julho, o
Presidente sorteard, entre os ministros, o relator das Contas do Governo da

Republica, relativas ao exercicio subseqiiente, a serem apreciadas pelo
Tribunal nos termos dos arts. 221 a 229 (TCU, 2003a).

Esse 6bice pode ser removido com a alteracdo do art. 155 do Regimento
Interno do TCU, para que o sorteio dos relatores das contas do governo da Republica para os
dois exercicios seguintes ocorra na primeira sessdo ordindria do Plendrio do més de julho, nos

anos pares.

10 Agrupamento de érgdos e entidades jurisdicionados ao TCU, para efeito de distribuicio de processos a
ministros e auditores. A relatoria das listas t&ém vigéncia bienal, a partir do primeiro dia dos anos impares.

" Unidades que tém por finalidade assessorar os Relatores em matéria inerente ao controle de gestdo e oferecer
subsidios técnicos para o julgamento das contas e apreciagdo dos demais processos relativos as unidades
jurisdicionadas ao Tribunal (BRASIL, 2000).
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O processo de selecdo proposto desenvolve-se por intermédio das seguintes
etapas:

a) defini¢do de dreas de atuacgdo prioritaria;

b) acompanhamento e descricdo dos programas que integram as dareas
selecionadas;

c) avaliacdo da relevancia e do risco dos programas e acdes objeto de
acompanhamento;

d) exame de viabilidade de auditoria de desempenho em programas e acodes
portadores de relevancia e risco;

e) elaboracao de plano bienal de fiscaliza¢do de desempenho.

O procedimento proposto € apresentado nas se¢des seguintes.

4.1. Areas de atuaciio prioritria

O processo de selecdao de auditorias de desempenho tem inicio com a escolha
de d4reas prioritdrias para realizacdo dessa modalidade de fiscalizagdo, com vigéncia
coincidente com a das listas de unidades jurisdicionadas. Essa é uma decisdo de carater
estratégico da instituicdo de controle, para a qual ndo hé critérios absolutos. Cabe ao TCU
decidir em quais dreas considera oportuno atuar.

Apesar disso, o processo de escolha dever observar parametros que
possibilitem apreender as demandas do Governo e da sociedade, de forma a permitir que a
atuacdo do Tribunal responda a essas necessidades. Essa preocupacao encontra-se expressa no
Plano Estratégico do TCU:

A exata percepcdo do ambiente externo € fundamental para que o Tribunal
possa bem cumprir seu papel. A identificacdo das expectativas da sociedade
e do comportamento dos principais atores no ambiente da atuacdo
institucional, bem assim a avaliacdo do impacto das acdes do TCU sao
aspectos a serem considerados na andlise de tal interacdo. Dela, surgem
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varidveis que podem favorecer o desempenho de sua missdo e, por isso,
devem ser aproveitadas, mas que também podem obstar ou dificultar o
cumprimento dos objetivos e, por isso, precisam ser monitoradas,
minimizadas ou eliminadas (TCU, 2003b, p. 5).

Identificar essas expectativas nao € tarefa facil. Nao hd instrumentos que
possam revelar com precisdo o conjunto dessas demandas. E possivel, entretanto, reconhecer
aspectos que denotam a relevancia de uma determinada drea, a partir da opinido de
stakeholders — Presidente do TCU, relatores das contas do Governo, relatores das LUIJ,
membros do Ministério Publico 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. Deve-se limitar o nimero de prioridades a ser
indicada por esses atores, com vistas a facilitar o processo de escolha.

Nesse modelo, a Seprog, tem a incumbéncia de consolidar a opinido dos
stakeholders e submeté-la a aprovagdo do Plendrio, por intermédio da Presidéncia.

No sistema or¢camentério brasileiro as dreas de atua¢do do Estado sdo obtidas a
partir da classificagdo funcional, composta por fungdes e subfungdes, as quais representam
um agregador dos gastos publicos por drea de acdo governamental nas trés esferas de Governo
(BRASIL, 2003a).

A funcdo indica “o maior nivel de agregacdo das diversas dreas de despesa que
competem ao setor publico” (BRASIL, 2003a, p. 29), enquanto que a subfuncdo ‘“representa
uma particao da funcdo, visando agregar determinado subconjunto de despesas e identificar a
natureza bdsica das acdes que se aglutinam em torno das fungdes” (BRASIL, 2003a, p. 30). A
subfunc¢do, por agregar despesas e acdes tipicas do Estado que concorrem para a solugdo de
um determinado problema, equivale ao conceito de politica setorial (TCU, 2003d). O anexo A

apresenta as funcoes e subfun¢des que integram o sistema or¢amentario brasileiro.
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Nesse contexto, as dreas de atuacdo prioritaria podem coincidir com funcdes ou
subfuncdes. A escolha dessas dreas deve considerar, ainda, as capacidades técnica e
operacional e a necessdria alternincia no objeto de atuacao da institui¢do de controle.

Assim, os programas e agdes que integram as areas eleitas sdo submetidos as
etapas seguintes do processo de selecao.

Nao é incomum encontrar no PPA programas com objetivo demasiadamente
amplo e composto por acdes autdnomas que, apesar de formalmente classificadas sob essa
natureza, apresentam caracteristicas de programa, em razdo de sua magnitude, sendo,
inclusive, executadas por diferentes unidades administrativas. E o caso do programa Brasil
Escolarizado, que tem por objetivo garantir, com melhoria de qualidade, o acesso e a
permanéncia de todas criangas, adolescentes, jovens e adultos na educacdo bdsica. Esse é
integrado por mais de cinqiienta acdes com diferentes finalidades, como expansdo e melhoria
da rede escolar, distribuicdo de livros didaticos, distribuicdo de material especializado e de
livros e textos no sistema Braille, apoio a alimentacdo escolar, apoio a melhoria da qualidade
do ensino médio noturno e dinheiro direto na escola (BRASIL, 2003c¢).

Nesses casos, € muito complexo realizar uma auditoria em todo o programa,
em razao da oferta de produtos dispares. Entdo, as acdes devem ser tratadas no processo de
selecdo de maneira autbnoma, recebendo a mesma atengdo dispensada aos programas. Assim,
ao final da selecdo, pode-se escolher uma ou mais acdes de um mesmo programa para

realizacdo de auditoria de desempenho.

4.2. Acompanhamento e descricio de programas e acoes

Nessa etapa, é designada equipe para acompanhar os programas e agdes que

integram as dreas de atuacdo prioritdria, com vistas a descrevé-los e a identificar auditorias
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potenciais. Assim, os dados coletados devem ser suficientes para avaliar a relevancia e o risco
do objeto do acompanhamento e examinar a viabilidade de auditoria.

Essa forma de atuacdo enquadra-se na modalidade de fiscalizacdo denominada
acompanhamento, nos termos dos arts. 241 e 242 do Regimento Interno do Tribunal:

Art. 241. Acompanhamento é o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo
Tribunal para:

I-[..];e

IT — avaliar, ao longo de um periodo predeterminado, o desempenho dos
orgdos e entidades jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos de
economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados.

Art. 242. As atividades dos 6rgdos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal
serdo acompanhadas de forma seletiva e concomitante, mediante

informacdes obtidas:

I — pela publicagdo no Didrio Oficial da Unido e mediante consulta a
sistemas informatizados adotados pela administracdo publica federal:

a) da lei relativa ao plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias, da lei
orcamentdria anual e da abertura de créditos adicionais;

b) dos editais de licitacdo, dos extratos de contratos e de convénios, acordos,
ajustes, termos de parceria ou outros instrumentos congéneres, bem como

dos atos referidos no art. 259;

II — por meio de expedientes e documentos solicitados pelo Tribunal ou
colocados a sua disposi¢ao;

IIT — por meio de visitas técnicas ou participagdes em eventos promovidos
por 6rgaos e entidades da administragdo publica (TCU, 2003a).

-

E importante que os dados coletados sejam reunidos em banco de dados
proprio, de forma a facilitar a disseminacdo da informagdo entre seus potenciais usudrios e
permitir a constru¢do de conhecimento cumulativo sobre a matéria. Nesse contexto, o
acompanhamento deve ocupar-se em reunir dados e informagdes sobre os seguintes
componentes: identificacio, gestdo e organizacdo, publico-alvo e beneficidrios, financiamento

e gasto, e desempenho.
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4.2.1. Identificacido

A identificacdo apresenta os elementos caracteristicos dos programas
examinados e de suas acdes. Integram esse componente as seguintes informacoes:

a) numero e denominacao;

b) unidade responsavel;

c) objetivo;

d) tipo de programa;

e) evolugdo histdrica;

f) legislacdo que condiciona o programa;

g) acdes que integram o programa.

Esses dados podem ser obtidos a partir dos cadastros de programas e acdes
mantidos pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP) e de sistemas
informatizados do executivo federal, a exemplo do Sistema de Informagdes Gerenciais e de
Planejamento (SIGPlan).

O ndmero e a denominagdo apenas individualizam os programas.

Unidade responsavel € aquela encarregada do gerenciamento do programa,
mesmo quando este for integrado por acdes desenvolvidas por mais de um 6rgio ou unidade —
programa multissetorial (BRASIL, 2003a).

O objetivo, por sua vez, expressa o resultado que se pretende alcangcar com o
programa.

O tipo do programa expressa sua classificacdo em razdo da finalidade para a
qual foi concebido, podendo ser finalistico, de servi¢cos ao Estado, de gestdo de politicas
publicas ou de apoio administrativo (Secao 2.3.1).

A evolugao histérica contempla informacdes sobre o inicio do programa, as

razdes de criagdo e alteracOes significativas, como nome, publico-alvo, vinculacao, legislacao.
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z

A legislacdo condicionante do programa ¢é entendida em sentido amplo,
contemplando leis, decretos, portarias, regulamentos, orientacdes e demais atos que, direta ou
indiretamente, interferem na sua execucao.

O programa compde-se de diferentes acdes. Assim, é necessdrio indicar
aquelas que o integram, descrevendo os elementos caracteristicos de cada uma delas, a saber:

a) nimero e denominacao;

b) unidade responsavel;

¢) tipo — projeto, atividade ou operagao especial;

d) produto — bem ou servi¢o que resulta da acao;

e) finalidade — objetivo a ser alcancado;

f) funcdo — maior nivel de agregacdo das diversas dreas de despesa que

competem ao setor publico;

g) subfun¢do — particdo da funcdo, com vistas a agregar determinado

subconjunto de despesas do setor publico;

h) materialidade — volume de recursos orcamentdrios previsto no PPA e nas

leis orcamentdrias anuais.

4.2.2. Gestao e organizacao

Esse componente ocupa-se em descrever as estratégias de gestdo e de
organizacdo de programas e acdes pré-selecionados e subsidia a avaliacdo de relevancia e
risco (Secao 4.3):

a) forma de implementacao;

b) mecanismos de coordenagdo, no caso de execucao descentralizada;

¢) instrumentos de supervisao e controle, no caso de execu¢ao descentralizada;

d) mecanismos de avaliacdo e monitoramento;
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e) informagdes gerenciais;

f) prioridade na agenda do Governo;

g) beneficios potenciais;

h) mecanismos de participag¢do e controle social.

A forma de implementacdo refere-se a classificacdo da acdo em razdo da sua
estratégia de execucdo, que pode ser direta, descentralizada ou por transferéncia voluntéria.
Convém lembrar que os programas e agdes executados por meio de transferéncia
constitucional ou linha de crédito ndo apresentam interesse para a realizacdo de auditoria de
desempenho (Secdo 2.3.2).

Quando houver descentralizacdo de recurso € necessdrio indicar se ela ocorre
em favor de outro entre federado (estado, Distrito Federal ou municipio) ou de ente ndo-
estatal (sociedade civil, organizacdo social, organizacdo social civil de interesse publico —
Oscip, organizacdao nao-governamental — ONG). Nesse caso, deve-se, ainda, descrever os
mecanismos de coordenacdo e os instrumentos de supervisdo e controle de que dispde o
gestor federal.

A avalia¢do e o monitoramento sdo imprescindiveis a boa gestdo de programas
e acdes. A avaliacdo elaborada internamente ao programa € entendida como o processo de
coleta e andlise sistemdtica de informagdes sobre caracteristicas, processos e impacto da
intervencdo do Estado, destinado a produzir recomendacdes para aperfeicoar a gestdo e a
qualidade do programa avaliado (BRASIL, 2004a). O monitoramento consiste no
acompanhamento da execu¢do do programa e de suas acdes, com vistas a obter informacgdes
para subsidiar decisdes do gestor e a identificar e corrigir problemas (BRASIL, 2004a).

As informacdes gerenciais disponiveis devem ser avaliadas segundo critérios
de suficiéncia, abrangéncia e confiabilidade. O exame de suficiéncia procura identificar se o

gestor dispde de todas as informacgdes necessdrias ao desempenho de suas atividades. A
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abrangéncia dos dados refere-se as dimensdes temporal (periodo alcangcado pelos registros) e
espacial (espaco geografico coberto pelos registros). A confiabilidade resulta da veracidade e
tempestividade das informacoes.

Consideram-se prioritdrios na agenda do Governo os programas e agdes que
concorrem para o alcance de meta prioritdria estabelecida no PPA e aqueles que integram
plano de acdo especifico do executivo federal.

Entre os beneficios potenciais do programa ou acdo destacam-se a
possibilidade de contribuir para o combate a pobreza, a reducdo das desigualdades sociais, a
melhoria do indice de desenvolvimento humano (IDH)12 e o alcance de meta de
desenvolvimento do milénio" .

O exame dos mecanismos de participacdo e controle social deve contemplar a
efetiva capacidade da sociedade interferir no processo decisério e no controle das atividades

desenvolvidas pelo programa ou acao.

4.2.3. Publico-alvo e beneficiarios

Esse componente apresenta informagdes relativas aos destinatarios do
programa ou agdo objeto de acompanhamento. Incluem-se nessa categoria os seguintes
elementos:

a) publico-alvo;

"2 indice criado pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) que considera trés
dimensodes para medir o grau de desenvolvimento dos municipios, microrregides, estados e paises: esperanga
de vida, nivel educacional e rendimento real ajustado. Esse indice varia entre O e 1 e classifica o grau de
desenvolvimento humano em: baixo (IDH menor ou igual a 0,5); médio (IDH maior que 0,5 e menor ou igual
a 0,8); e elevado (IDH maior que 0,8).

" Conjunto de metas adotadas na Declaragio do Milénio das Nagdes Unidas, de 8 de setembro de 2000, a serem
alcancadas até 2015. A Declarag@o traz uma série de compromissos concretos que, se cumpridos nos prazos
fixados, segundo os indicadores quantitativos que os acompanham, deverdo melhorar o destino da humanidade
neste século. Sdo metas de desenvolvimento do milénio: 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 satide materna; combater a AIDS, a maldria e outras doengas importantes; assegurar
sustentabilidade ambiental; e desenvolver parceria global pelo desenvolvimento.
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b) abrangéncia;

¢) demanda efetiva;

d) demanda potencial;

e) populagdo beneficidria;

f) cobertura;

g) critério de selecao dos beneficidrios;

O publico-alvo € representado pela especificacdo dos segmentos da sociedade
aos quais o programa ou acdo se destina. O programa Combate ao Abuso e a Exploracdo
Sexual de Criangcas e Adolescentes, por exemplo, elegeu por publico-alvo criancas e
adolescentes em situagdo de vulnerabilidade em relagdo a violéncia, ao abuso e a exploracdo
sexual e respectivas familias (BRASIL, 2003c).

A abrangéncia refere-se a escala de atendimento do publico-alvo, que pode ser
universal, universal com diferenciagdo positiva ou focalizada (CASTRO e outros, 2002).

Diz-se que um programa ou acao € universal quando os bens e servigos por ele
produzidos sdo disponibilizados indistintamente a toda a populagcdo, de forma a nido haver
nenhuma restricdo ao seu uso (CASTRO e outros, 2002). Como exemplo, pode-se citar os
programas Brasil Escolarizado, destinado a atender criancas, adolescentes, jovens e adultos
da educacdo bdsica, e Atengcdo Bdsica em Saiide, cujo publico alvo € a sociedade (BRASIL,
2003c).

Os programas universais com diferenciacdo positiva destinam-se ao
atendimento de todos os individuos com uma determinada necessidade insatisfeita, mas adota
um critério adicional para investimentos diferenciados, de acordo com necessidades
especificas (CASTRO e outros, 2002). E o caso do programa Alimentacdo Sauddvel, que
apresenta abordagem especifica para indigenas, quilombolas, sem-terra, acampados e

assentados da reforma agrdria e portadores de deficiéncia (BRASIL, 2003c¢).
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A intervenc¢do do Estado pode, ainda, se dar de maneira focalizada. Nesse
caso, o programa ou a¢do busca atender a apenas uma parcela especifica da populacao,
formada por grupos vulnerdveis. Nesse caso, a atuagdo estatal é destinada a setores da
sociedade com uma determinada caracteristica, como sexo, etnia, idade, renda (CASTRO e
outros, 2002). O programa Acesso a Alimentacdo, que tem por publico-alvo familias com
renda familiar per capita menor ou igual a Y2 saldrio minimo, sem acesso digno e regular a
alimentos, em quantidade e qualidade necessdrias, exemplifica essa forma de atuagdo
(BRASIL, 2003c).

A demanda efetiva indica a populacdo que tem uma determinada necessidade
insatisfeita, independente de se enquadrar na definicdo do ptblico-alvo de programa ou agdo
destinado a atender a essa necessidade. A demanda potencial, por sua vez, é determinada
apenas pelo conjunto de individuos que se enquadra nos requisitos definidos para compor o
publico-alvo do programa ou acao (COHEN; FRANCO, 1993).

A acdo Promocgdo e Desenvolvimento da Saiide do Escolar na Educacdo
Bdsica, do programa Brasil Alfabetizado, pode exemplificar esses conceitos. Essa acdo é
destinada a alunos matriculados na primeira série do ensino fundamental da rede publica de
municipios com mais de 30 mil habitantes.

Assim, enquanto a demanda efetiva indica o conjunto de escolares da educagao
basica, em seus diferentes niveis — educac¢ado infantil, ensino fundamental e ensino médio — a
demanda potencial € representada apenas pelos alunos matriculados nas séries e escolas
indicadas no publico-alvo da acdo. Dessa forma, integram a demanda efetiva, sem compor a
demanda potencial, os alunos da primeira série da rede publica de municipios com menos de
30 mil habitantes e da rede privada, das demais séries do ensino fundamental, da educacao

infantil e do ensino médio.
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A populacdo beneficidria compde-se dos individuos que integram o publico-
alvo de um programa ou acdo e se beneficiam direta e legitimamente de sua execuc¢do
(COHEN; FRANCO, 1993). No exemplo anterior, a populacdo beneficidria ¢ determinada
pelos escolares matriculados na primeira série do ensino fundamental da rede publica de
municipios com mais de 30 mil habitantes e que efetivamente sio atendidos pela a¢ao.

A Cobertura indica uma medida de eficicia da intervencdo do Estado,
representada pela proporcdo entre a populacdo beneficidria e a demanda potencial do
programa (COHEN; FRANCO, 1993).

Os critérios de selecio contemplam os procedimentos utilizados pelos
executores para escolher os beneficidrios do programa ou acdo. Esses critérios devem garantir
que a selecdo observe os parametros definidos para o publico-alvo e a abrangéncia da

intervengdo governamental.

4.2.4. Financiamento e gasto

Essa rubrica tem por objetivo identificar e relatar as formas de financiamento e
o perfil do gasto dos programas e acdes estudados, contemplando os seguintes quesitos:

a) financiamento;

b) critério de distribui¢do dos recursos;

C) previsao e execucao orcamentaria;

d) execucdo financeira.

Os recursos or¢amentarios destinados ao financiamento de programas e agdes
sao necessariamente indicados no PPA e nas leis or¢camentdrias anuais. Além dessa previsao,
os recursos podem resultar de lei ou de fundo especifico, de operacao externa de crédito ou de

emenda parlamentar. Os recursos garantidos por lei, fundo ou operacdo externa de crédito
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tendem a ser mais estdveis que os decorrentes apenas do processo orcamentario ou de emenda
parlamentar.

Os recursos podem ser distribuidos segundo critérios objetivos ou de forma
particular. Critérios transparentes e objetivos, em geral, melhoram a alocacdo de recursos.
Todavia, a escolha de critérios inadequados gera distor¢des na distribuicdo. Dessa forma, é
necessdrio investigar se os critérios estabelecidos sdo adequados ao atendimento das
demandas das unidades descentralizadas.

Merecem especial atencdo os programas e acdes cuja distribuicdo de recursos
se da de forma particular. H4 particularismo quando os critérios de distribui¢do sdo 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 previsdao orcamentdria € obtida a partir do PPA e das leis or¢amentdrias
anuais. As execugdes orcamentdria e financeira estao disponiveis em sistemas informatizados
do Governo Federal, com o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi) e o
SIGPIlan, e em bancos de dados elaborados pela Camara Federal. Os dados coletados devem
permitir a elaboragdo de julgamento quanto a suficiéncia e tempestividade na alocag@o desses
recursos. Deve-se avaliar, ainda, se o programa ou a¢do sofre contingenciamento de recursos

e se esta pratica revela-se prejudicial a sua gestao.

4.2.5. Desempenho do programa ou acao

Integram esse grupo os dados relativos aos resultados alcangados pelo
programa ou acao:
a) indicadores de desempenho;

b) metas fisicas previstas no PPA;
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c¢) avaliacdes 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. Adicionalmente, a intervencdo governamental pode dispor de outros
indicadores de desempenho.

“Medir € comparar tendo por base uma escala fixa. A medida objetiva pode
ajudar ou dificultar o conhecimento da real situacao” (WENECK, 1996, p. 374-375 apud
GARCIA, 2001, p. 26). O adequado julgamento de valor depende da suficiéncia e exatidao
dessas medidas. Para ndo comprometer os resultados, os indicadores utilizados devem
revestir-se de caracteristicas técnicas indispensaveis: validade, precisdo e qualidade.

Para Barreto (1993, p. 46), “a validade de um instrumento de medida diz
respeito a sua capacidade de medir aquilo que se pretende medir”. Dessa forma, a validade de
um indicador € determinada por uma situacdo especifica, ndo se aplicando de forma
generalizada. Isto €, um instrumento pode ser vdlido em determinadas avaliacdes e invélido
em outras. Gerberich (1964 apud BARRETO, 1993, p. 46) assim se pronuncia quanto a
validade dos instrumentos de medida:

A validade €, portanto, ndo um critério geral, mas um critério especifico para
um bom teste. E especifico, no sentido de que um teste pode ser altamente
véalido quando usado em uma situacdo e altamente invélido quando usado em
outra.

A precisd@o de um indicador é determinada pela estabilidade das medig¢des, ou
seja, “nos seus repetidos usos com um mesmo sujeito ou amostra, representa as mesmas
medidas” (BARRETO, 1993, p. 46).

Para Cohen e Franco (1993), além da validade e da precisio — que eles
denominam estabilidade — os instrumentos de medida requerem o atributo da qualidade. Esse
atributo refere-se a “adequacio da informacdo ao uso que serd feito dela.” Para os autores, a

qualidade e a estabilidade dos resultados obtidos na medi¢do integram a confiabilidade dos
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instrumentos, de forma que “a qualidade da informacao € condi¢do necessdria enquanto que a
estabilidade € condi¢do suficiente para a confiabilidade” (COHEN; FRANCO, 1993, p. 72-
73).

O PPA apresenta, ainda, metas fisicas a serem alcancadas pelas agdes, no
decorrer de sua execugdo. Os dados coletados devem permitir que se avalie a evolugdo e
potencial atendimento dessas metas.

Incluem-se entre as avaliacdes de desempenhos a serem identificadas e
registradas aquelas produzidas por 6rgdos de controle, em especial o TCU, institutos de

pesquisa, universidades, ONG, organismos internacionais.

4.3. Relevancia e risco de programas e agoes

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

de relevancia e risco sdo discutidos nas se¢des seguintes.

4.3.1. Relevancia

Para a OCDE, relevancia ¢ a “medida em que os objetivos de uma intervengao
sao compativeis com as demandas dos beneficidrios, as necessidades do pais e as prioridades
da sociedade e dos financiadores dessa intervencao” (OECD, 2002). Nesse sentido, a
relevancia da auditoria é representada pela importancia do programa ou a¢do na formulagdo
da agenda do Governo, no atendimento das necessidades do ptblico 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 importancia do programa para o Governo e a sociedade. A avaliacao
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quanto ao atendimento dos itens indicadores de relevancia deve ser justificada por meio de
evidéncias'! obtidas na fase de acompanhamento.

Nesse contexto, considera-se relevante o programa que atender a pelo menos
um dos componentes a seguir apresentados:

a) concorrer para o alcance de uma ou mais metas prioritarias do PPA;

b) integrar plano de a¢do do Governo;

¢) contribuir para o combate a pobreza e a reducdo das desigualdades sociais;

d) apresentar elevada materialidade.

O planejamento do Estado consigna as dreas 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
prioritdrias"”, que representam o esforco do Governo em desenvolver dreas sensiveis a sua
estratégia de desenvolvimento de longo prazo.

As prioridades do Estado sdo expressas, também, por meio dos planos de acao
do Governo Federal, a exemplo dos extintos Comunidade Soliddria e Projeto Alvorada e do
atual Fome Zero. Esses planos, em geral, t€m por objetivo intensificar o gerenciamento de
intervencdes de grande relevancia para o Governo e a sociedade.

Outro aspecto importante no exame do desempenho da administracdo publica
refere-se a contribuicdo dos programas e acdes para o combate a pobreza e a reducido das
desigualdades sociais. Esse principio encontra-se presente no art. 3°, inciso III, do texto
constitucional pétrio, que declara constituir objetivo fundamental da Republica “erradicar a

pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades regionais” (BRASIL, 2002, p. 13).

' InformagGes obtidas durante o acompanhamento no intuito de documentar os achados e de permitir a
formacao e a fundamentagdo da opinido do auditor.

' geracdo de empregos; comércio exterior; educacio de jovens e adultos; atencio bésica a satide; saneamento;
habitacdo; transferéncia de renda; reforma agrdria; ciéncia e tecnologia; agricultura e pecudria; micro e
pequenas empresas; preservacdo e conservacdo ambiental; energia elétrica; petréleo e gds; transporte
rodovidrio, ferroviario e hidroviario; e recursos hidricos (BRASIL, 2003b).
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Pode-se considerar que um programa ou agdo contribui para o combate a
pobreza e a reducdo das desigualdades sociais quando sua implementacdo concorre para a
melhoria do IDH ou para o alcance de meta de desenvolvimento do milénio estabelecida pela
Organizacdo das Na¢des Unidas — ONU:

a) erradicar a pobreza e a fome;

b) universalizar o ensino basico;

¢) promover a igualdade de género e dar maior capacitacao as mulheres;

d) reduzir a mortalidade infantil;

e) melhorar a saiide materna;

f) combater a AIDS, a maléria e outras doencgas importantes;

g) assegurar sustentabilidade ambiental;

h) desenvolver parceria global pelo desenvolvimento.

A materialidade € representada pelo volume de recursos or¢amentdrios
alocados no PPA e nas leis orcamentdrias. Nesse quesito, deve-se comparar a materialidade
dos diversos programas e acdes de uma mesma drea de atuacdo governamental. Essa
comparacdo pode resultar da aplicacdo de métodos estatisticos ou, simplesmente, da
classificacdo dos programas e acdes em ordem decrescente de materialidade, com vistas a
identificar aqueles que apresentam maior participa¢do no gasto publico.

Deve-se examinar, também, a evolu¢do da materialidade nos ultimos
exercicios, para avaliar se a alocacdo de recursos or¢camentdrios revela-se crescente, estavel
ou decrescente. Esse movimento pode demonstrar alteracdo de importancia do programa ou
acdo examinado. Estudos complementares devem ocupar-se em estabelecer critérios para

avaliar a evolucao da materialidade.
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Nesse contexto, os programas e acdes que receberem a chancela de relevantes
sdo submetidos a andlise de risco. Aqueles que ndo demonstram relevancia sdo excluidos do

rol de possibilidades de realizaciao de auditoria de desempenho.

4.3.2. Risco

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

Assim, os fatores de risco sdo classificados em trés categorias: estratégicos, de
conformidade e operacionais.

Os riscos estratégicos sao associados a concepc¢ao dos programas e agcdes e sao
focados em questdes relacionadas ao planejamento do Governo. Essa modalidade de risco é
oriunda dos seguintes fatores:

a) demanda potencial inferior a demanda efetiva;

b) inexisténcia de critérios objetivos de sele¢io de beneficidrios;

¢) insuficiéncia de recursos orcamentdrios e financeiros;

d) inexisténcia de fontes de financiamento estaveis;

e) contingenciamento de recursos orcamentarios;

f) inexisténcia de critérios objetivos para a distribui¢ao de recursos.
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Os riscos de conformidade relacionam-se a habilidade dos gestores e
executores do programa em cumprir as normas legais e regulamentares (COCURULLO,
2003). Esse fator de risco € evidenciado pela:

a) inobservancia dos critérios de selecdo de beneficidrios;

b) inobservancia dos critérios para distribuicao de recursos;

¢) inexisténcia de mecanismo de controle social;

d) auséncia de instrumentos de supervisdo e controle, no caso de execugdo

descentralizada.

Os riscos operacionais referem-se a capacidade do gestor em operar e controlar
seus processos principais de maneira previsivel e pontual (COCURULLO, 2003). Esse fator
de risco é representado por:

a) baixa cobertura;

b) inexisténcia de mecanismos adequados de avaliagdo e monitoramento;

c) inexisténcia de mecanismos de coordenagdo, no caso de execugdo

descentralizada;

d) inexisténcia de indicadores de desempenho validos, precisos e de qualidade;

e) insuficiéncia ou indisponibilidade de informacdes gerenciais abrangentes e

confiaveis;

f) ndo-atendimento das metas fisicas previstas no PPA.

Dessa forma, os programas e acdes que se enquadram em um ou mais grupo de
risco sao submetidos a exame de viabilidade. Aqueles que nio demonstram a presenca de
risco sdo considerados inaptos para realizagdo de auditoria de desempenho. A exemplo do que
ocorre com a avaliacdo de relevancia, a caracterizacdo dos fatores de risco deve ser

suficientemente justificada por meio de evidéncias.
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4.4. Viabilidade de auditoria

A viabilidade consiste em determinar a possibilidade de se realizar a auditoria
desempenho proposta e de ela contribuir para a melhoria do funcionamento da administracdao
publica. A auditoria somente € vidvel quando o programa ou a¢do apresentar elementos que
permitam avaliar sua economia, eficiéncia e efetividade e quando a institui¢io de controle
dispuser de recursos suficientes para a realizacdo do trabalho. Esse critério reflete a
capacidade do trabalho agregar valor a prestacdo de servicos pelo Estado.

A possibilidade da auditoria contribuir para a melhoria do funcionamento de
um programa ou acdo resulta de determinadas caracteristicas da intervencdo estatal:
continuidade, disponibilidade de dados relativos ao desempenho e inexisténcia de avaliacdo
recente.

Tendo em vista que a auditoria de desempenho empreendida por EFS tem por
objetivo contribuir para o aperfeicoamento da administracdo, ndo se justifica avaliar
programas e acdes que deixaram de ser executados ou que se encontram na iminéncia de
serem descontinuados. Assim, somente os programas e acdes em operacao e sem indicios de
descontinuidade apresentam viabilidade para auditoria de desempenho.

Consistem indicios de descontinuidade a inexisténcia de alocacdo de recursos
or¢camentdrios, a proximidade do encerramento da vigéncia de projeto, a desmobilizacdo da
equipe de gestdo, a deliberacdo do Governo nesse sentido.

Superada essa questdo, deve-se examinar se o tempo de existéncia do programa
ou acdo € suficiente para produzir resultados e se esses resultados podem ser avaliados,
especialmente, em razdo da disponibilidade, abrangéncia e confiabilidade de dados de
desempenho da intervencdo estatal objeto do exame. A inexisténcia desses elementos
desaconselha a realizacdo de auditoria de desempenho. Todavia, se os dados indisponiveis

puderem ser obtidos a partir de outras fontes, entdo, a auditoria revela-se vidvel.
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Com a edi¢ao do Decreto n° 5.233, de 6 de outubro de 2004, o gerente do
programa passou a ter, entre outras, a responsabilidade de “monitorar e avaliar a execugdo do
conjunto das agdes do programa” (inciso II do art. 4°), elaborar o plano gerencial do

3

programa, que inclui o plano de avaliagdo (inciso VI do art. 4°) e de “validar e manter
atualizadas as informacdes do desempenho fisico das acodes, da gestdo de restricdes e dos
dados gerais do programa [...]” (inciso VII do art. 4°).

Dessa forma, a indisponibilidade de dados de desempenho configura infracao
aquela norma. Assim, a inexisténcia desses dados requer que a EFS determine a coleta, o
registo e a andlise dos dados de desempenho, nos termos do inciso II do art. 250 do

Regimento Interno do TCU:

Art. 250. Ao apreciar processo relativo a fiscalizagdo de atos e contratos, o
relator ou o Tribunal:

I-[...I;

II — determinard a adocdo de providéncias corretivas por parte do
responsdvel ou de quem lhe haja sucedido quando verificadas tao-somente
falhas de natureza formal ou outras impropriedades que ndo ensejem a
aplicacdo de multa aos responsaveis ou que nio configurem indicios de
débito e o arquivamento ou apensamento do processo as respectivas contas,
sem prejuizo do monitoramento do cumprimento das determinacdes (TCU,
2003a).

Deve-se, ainda, afastar a realizacdo de auditoria de desempenho em programa
ou acdo recentemente avaliado pelo Tribunal, de forma a aumentar a utilidade da atuacdo da
EFS. Conhecer as avaliagdes produzidas por 6rgdos de controle, institutos de pesquisa,
universidades e organismos internacionais, bem como suas conclusdes, permite que a escolha
de auditorias de desempenho seja direcionada a dreas ainda nao suficientemente estudadas, de
forma a ampliar a importancia do trabalho.

Finalmente, o exame de viabilidade deve avaliar se a EFS dispde de recursos
técnicos, financeiros e humanos suficientes para a execucdo da auditoria. A insuficiéncia de

recursos pode comprometer a qualidade do trabalho ou, até mesmo, inviabilizar sua
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realizacdo. Constatada essa situacao, cabe ao TCU adotar as medidas necessdrias para superar
essa restricdo em selecao futura.

Nesse sentido, apenas os programas e acdes que demonstram viabilidade sao
considerados elegiveis para realizacdo de auditoria de desempenho, podendo integrar o plano

de fiscalizag@o correspondente.

4.5. Plano bienal de fiscalizacdo de desempenho

A etapa final do processo de selecdo destina-se a escolher auditorias de
desempenho a serem realizadas no biénio seguinte. O ponto de partida dessa escolha é o rol de
programas e acOes integrantes das dreas definidas como prioritdrias pela EFS e portadores de
relevancia, risco e viabilidade.

O plano de fiscalizacdo de desempenho deve contemplar todas as dreas de
atuacdo prioritaria do biénio e conformar-se a capacidade técnica e operacional da instituicdo.
O planejamento aplica-se a todas as unidades técnico-executivas do Tribunal e redne as
fiscalizacdes 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 intervencdo da unidade especializada
contribuirdo para a formagdo de visdo sistémica de uma determinada drea de atuacdo do
Estado.

Propde-se, entdo, que a escolha das auditorias resulte de painel envolvendo o
presidente, os relatores das contas do Governo e das listas de unidades jurisdicionadas,
dirigentes e auditores de desempenho do TCU. No painel, sdo apresentadas sinopses dos
programas e acdes pré-selecionados, incluindo as evidéncias que fundamentam a indicagdo de
relevancia e risco, com vistas a subsidiar a decisdo desses stakeholders. Nesse modelo, a

escolha decorre da persuasdo racional desses atores, que devem escolher, entre os programas e



59

acOes elegiveis, aqueles que integrardo a proposta de plano bienal de fiscalizacdo de
desempenho.

A proposta desses stakeholders deve ser consolidada pela Seprog e submetida a
aprovacdo do Plendrio, por intermédio da Presidéncia, em procedimento semelhante ao
adotado para aprovacio dos planos gerais de fiscalizacdo, descrito no art. 244'° do Regimento
Interno do TCU.

Deve-se considerar, ainda, que o plano de fiscalizacdo de que trata o art. 244
do Regimento Interno, que contempla as auditorias de desempenho e de conformidade, tem
vigéncia semestral. Assim, € necessdrio que o plano bienal de fiscalizacdo de desempenho

seja desdobrado, na época oportuna, nos planos gerais de fiscalizacdo.

' Art. 244. As auditorias, acompanhamentos e monitoramentos obedecerdo a plano de fiscalizagdo elaborado
pela Presidéncia, em consulta com os relatores das listas de unidades jurisdicionadas, e aprovado pelo Plendrio
em sessdo de carater reservado (TCU, 2003a).
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5. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O objetivo central deste trabalho foi apresentar sugestdes para selecdo de
auditorias de desempenho pelo Tribunal de Contas da Unido, em razao da estratégia utilizada
pela instituicdo revelar considerdvel oportunidade de melhoria. Para alcancar esse objetivo,
foram examinados os procedimentos utilizados pelas EFS do Canadd, dos Estados Unidos da
América e do Reino Unido, bem como as orientacdes da Intosai para selecdo de auditorias
dessa natureza.

Verificou-se que as EFS pesquisadas — Office of the Auditor General of
Canada, General Accounting Olffice, National Audit Office e Audit Comission — selecionam
suas auditorias de desempenho por meio de critérios qualitativos, fundados na persuasio
racional do seu corpo dirigente.

A partir desse diagndstico, propde-se que a estratégia de selecdo de auditorias
de desempenho contemple um periodo bienal, coincidente com a vigéncia das listas de
unidades jurisdicionadas da institui¢ao, e considere critérios de relevancia, risco e viabilidade.

A estratégia proposta desenvolve-se em cinco etapas:

a) defini¢do de dreas de atuacgdo prioritaria;

b) acompanhamento e descri¢do de programas e acoes;

c¢) avaliacdo da relevancia e do risco de programas e acoes;

d) exame da viabilidade de auditoria;

e) elaboracao de plano bienal de fiscalizacdo de desempenho.

A definicdo de dreas de atuacdo prioritdria corresponde a decisdo de carater
estratégico do TCU, orientada pelas demandas do Governo e da sociedade.

O acompanhamento de programas e acdes visa a reunir dados e informacgdes

uteis para afericdo do risco, relevancia e viabilidade de auditoria, e registrd-los em banco de
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dados préprio, de forma a permitir a disseminacdo da informacdo entre seus potenciais
usudrios. Os dados coletados sdo organizados em cinco componentes: identificacdo, gestdo e
organizag¢do, publico-alvo e beneficidrios, financiamento e gasto, e desempenho.

A relevancia indica a importancia do tema para o Governo e a sociedade. O
risco relaciona-se as situacdes que podem afetar a capacidade do programa ou acdo em atingir
seus objetivos. Essas situacdes revelam oportunidades de melhoria de desempenho da atuacao
governamental.

O exame de viabilidade responde a questionamento quanto a efetiva
possibilidade de se realizar a avaliagcdo pretendida.

O plano bienal de fiscalizacdo de desempenho € o instrumento de planejamento
de longo prazo da EFS para a drea. E necessério que esse plano seja compatibilizado com os
planos gerais de fiscalizacdo, com a andlise das contas do Governo e com o planejamento
estratégico do Tribunal. Nesse contexto, futuros estudos podem ocupar-se em estabelecer
mecanismos que possibilitem a integracdo desses instrumentos, de forma a orientar as
atividades de fiscalizac@o para o alcance dos objetivos estratégicos definidos pela instituicdo e
para a avaliacdo da gestdo do Governo.

Destaca-se, finalmente, como principal contribuicdo deste estudo a
apresentacdo de subsidios para constru¢do de um modelo de selecdo de auditorias de
desempenho que permita avaliar programas e agdes relevantes e com elevada oportunidade de
melhoria. Essa estratégia contribuird para aumentar a eficiéncia das fiscalizagdes de
desempenho, em virtude do maior potencial de agregacdo de valor desses trabalhos, mantidos

os mesmos fatores de produgdo.
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ANEXO A - FUNCOES E SUBFUNCOES
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Funcoes Subfuncoes
islati Acio Legislativa

Legislativa Controle Externo

Judiciaria Acdo Judicidria

Defesa do Interesse Publico no Processo Judiciario

Essencial a Justiga

Defesa da Ordem Juridica
Representagdo Judicial e Extrajudicial

Administracio

Planejamento e Or¢amento
Administracio Geral
Administracido Financeira
Controle Interno
Normalizacdo e Fiscalizacdo
Tecnologia da Informagdo
Ordenamento Territorial
Formacao de Recursos Humanos
Administracdo de Receitas
Administracdo de Concessoes
Comunicacao Social

Defesa Nacional

Defesa Aérea
Defesa Naval
Defesa Terrestre

Seguranga Publica

Policiamento
Defesa Civil
Informacio e Inteligéncia

Relacdes Exteriores

Relacdes Diplomaéticas
Cooperacdo Internacional

Assisténcia Social

Assisténcia ao Idoso

Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
Assisténcia a Crianca e ao Adolescente
Assisténcia Comunitdaria

Previdéncia Social

Previdéncia Bésica

Previdéncia do Regime Estatutdrio
Previdéncia Complementar
Previdéncia Especial

Saude

Atengdo Basica

Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
Suporte Profilatico e Terapéutico
Vigilancia Sanitdria

Vigilancia Epidemioldgica
Alimentagdo e Nutricido

Trabalho

Protecdo e Beneficios ao Trabalhador
Relagdes de Trabalho
Empregabilidade

Fomento ao Trabalho
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Funcoes

Subfuncdes

Educacao

Ensino Fundamental

Ensino Médio

Ensino Profissional

Ensino Superior

Educagao Infantil

Educacao de Jovens e Adultos
Educagdo Especial

Cultura

Patrimdnio Histérico, Artistico e Arqueoldgico
Difusdo Cultural

Direitos da Cidadania

Custédia e Reintegragdo Social
Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
Assisténcia aos Povos Indigenas

Infra-Estrutura Urbana

Urbanismo Servigos Urbanos
Transportes Coletivos Urbanos
. Habitacao Rural
Habitacga LT
abitagao Habitagdo Urbana
Saneamento Bédsico Rural
Saneamento

Saneamento Basico Urbano

Gestao Ambiental

Preservacdo e Conservacao Ambiental
Controle Ambiental

Recuperacio de Areas Degradadas
Recursos Hidricos

Meteorologia

Ciéncia e Tecnologia

Desenvolvimento Cientifico
Desenvolvimento Tecnolégico e Engenharia
Difusdo do Conhecimento Cientifico e Tecnolégico

Agricultura

Promocdo da Producio Vegetal
Promocdo da Producido Animal
Defesa Sanitdria Vegetal
Defesa Sanitdria Animal
Abastecimento

Extensao Rural

Irrigagdo

Organizacdo Agraria

Reforma Agraria
Colonizagao

Industria

Promocao Industrial
Producao Industrial
Mineragao

Propriedade Industrial
Normalizacdo e Qualidade

Comércio e Servigos

Promocgao Comercial
Comercializagdo
Comércio Exterior
Servigos Financeiros
Turismo

Comunicacdes

Comunicacdes Postais
Telecomunicagdes
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Funcoes

Subfuncdes

Energia

Conservacdo de Energia
Energia Elétrica
Petréleo

Alcool

Transporte

Transporte Aéreo
Transporte Rodovidrio
Transporte Ferrovidrio
Transporte Hidroviario
Transportes Especiais

Desporto e Lazer

Desporto de Rendimento
Desporto Comunitario
Lazer

Encargos Especiais

Refinanciamento da Divida Interna
Refinanciamento da Divida Externa
Servigo da Divida Interna

Servico da Divida Externa
Transferéncias

Outros Encargos Especiais

Fonte: adaptado de BRASIL, 2003a, p. 99-101.

"7 engloba as despesas em relacdo as quais ndo se possa associar um bem ou servico a ser gerado no processo

produtivo (dividas, ressarcimentos, indenizacdes), representando uma agregacao neutra (BRASIL, 2003a).



