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Introducao

1.1. CONTEXTO E OBIJETIVO DO
REFERENCIAL

AAs auditorias operacionais tém o potencial de in-
duzir e impulsionar melhorias nas a¢gdes dos governos
em todos os niveis. No caso das politicas publicas des-
centralizadas, envolvendo diversos niveis de governo,
o sistema em que essas politicas estdo operando abre
a oportunidade para que os TCs brasileiros incluam
guestdes e procedimentos de analise da governan-
¢a multinivel em suas fiscalizagdes. A formma como o
sistema da governanca multinivel se estrutura e as
condi¢cdes e 0 ambiente em que ele funciona afetam
o desenho, as entregas e os resultados das politicas
publicas descentralizadas. Em razdo da reparticdo de
competéncias, a fiscalizacao dessas politicas € com-
partilnada por mais de um TC.

O propdsito deste Referencial se insere no contex-
to especifico das politicas descentralizadas, apresen-
tando os conceitos, os componentes, os critérios e as
ferramentas Uteis a compreensao e avaliagao da go-
vernancga multinivel. Essa perspectiva da governancga
publica é exercida ndo a partir da hierarquia nas rela-
¢cdes entre os atores publicos, mas, sim, com base em
coordenagdo, cooperagao e coeréncia de propodsitos
gue contribuem para o éxito das politicas com impac-
to em diferentes niveis territoriais.

O Referencial serve como documento de referén-
cia, indutor para o trabalho cooperativo e integrado
entre os TCs, favorecendo uma compreensao ampla
e sistémica dos problemas de governanga multinivel,
que variam em fung¢ao do quadro normativo-consti-
tucional de cada politica publica, com suas diferentes
formas de coordenacgao interfederativa, intersetoria-
lidade e aproximagao com atores da sociedade civil.

Ao mesmo tempo, a integragao dos TCs |lhes possibi-
lita recomendar, aos governos subnacionais, medidas
preventivas e corretivas uniformes para as dificulda-
des comuns de governanga multinivel.

A analise da governanca multinivel pode ser reali-
zada em distintos momentos de uma fiscalizacao:

a. nafasedeselecao, em que acontece o processo
de escolha da area tematica e do objeto a ser
avaliado, levantando e conhecendo aspectos
de governanca multinivel da politica estudada;

b. na fase de plangjamento, em que acontece o
processo de definicao do escopo da fiscalizagao,
definindo o problema, as questdes, os critérios e
0s métodos de investigagao que se deseja abor-
dar, quanto aos aspectos mais criticos de gover-
nanca multinivel do objeto selecionado;

c. na fase de execugdo, em que acontece o pro-
cesso de coleta e andlise de dados, com fins de
evidenciagao das fragilidades e oportunidades
de melhoria da governanga multinivel do obje-
to fiscalizado.

O Referencial é aplicavel a qualquer setor de poli-
tica publica descentralizada, como nos exemplos de
questdes e procedimentos obtidos de fiscalizagdes
realizadas pelos TCs e que sao trazidos no Apéndice A
desta publicacao.

O termo “politica publica” adotado neste Referen-
cial refere-se ao conjunto de programas, agdes e deci-
sGes implementadas pelos diferentes niveis de gover-
nos, com a participagao direta ou indireta da iniciativa
privada e das diversas organizagdes da sociedade civil.
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No decurso de uma fiscalizagao, é recomendado que se identifiqguem objetos de con-
trole com o maximo de precisao possivel. Dada a dificuldade de examinar toda a politica
setorial, os TCs devem selecionar os objetos que apresentam maiores riscos, quanto ao bom
funcionamento do sistema de governanca multinivel. Ao selecionar a situagdo-problema,
nado significa que todas as nuances da politica serdo avaliadas no escopo da fiscalizagdo,
visto que o objeto sera um recorte especifico da politica.

A fiscalizagdo pode identificar um programa ou uma a¢ao de governo que integra a politica
publica e apresenta oportunidades de aperfeicoamento na coordenacao de multiplos entes fede-
rativos, seja para fins de estruturagao, operacionalizagdo ou financiamento. Tem-se, como exemplo,
a avaliagdo da governanca multinivel do Programa Nacional de Transporte Escolar ou das agdes de
oferta da educacdo em tempo integral, que podem ser entendidos como objetos de controle mais

individualizados e associados a um recorte da politica de educacgao basica.

1.2. IMPORTANCIA DO PLANEJAMENTO INTEGRADO E DA ATUQ@AO
COOPERATIVA ENTRE OS TRIBUNAIS DE CONTAS NA AVALIACAO DA
GOVERNANCA MULTINIVEL

Pautando-se nas boas praticas apresentadas no Guia para Programas de Auditoria Cooperativa
entre as Entidades de Fiscalizagdo Superior (INTOSAI, 2019), no Manual de Auditorias Coordenadas
(OLACEFS, 2020) e nas Orientacdes sobre Auditorias Coordenadas (TCU, 2019), a realizagado de fiscali-
zacdes coordenadas revela grande potencial de sinergia quanto a troca de informacdes e adocao de

abordagem sistémica sobre um tema de interesse comum dos TCs.

E recomendavel que os TCs trabalhem de forma integrada e cooperativa no planejamen-
to de suas fiscalizagdes e na producdo de diagnésticos sobre a maturidade do sistema de
governanc¢a multinivel da politica descentralizada escolhida. No caso brasileiro, o funciona-
mento da governan¢a em varios niveis requer uma densa rede de interagdes politicas e bu-
rocraticas, que abarcam os niveis nacional, estadual e municipal de governo, que comparti-
lham regras e responsabilidades pela entrega e pelos resultados da politica descentralizada,
situagcado que transcende os limites de jurisdicdo de cada TC.

No caso da governanca multinivel, o interesse comum esta em analisar aspectos da integracao

institucional de uma politica publica, com o olhar em trés possiveis dimensdes:

a. a)aintegracao vertical da politica, em que se analisa o alinhamento entre agdes de niveis nacio-
nais e subnacionais, com vistas a producdo de resultados coerentes e ao alcance de objetivos
comuns. Nesse tipo de abordagem, os TCs formularao questdes de auditoria para avaliar os me-
canismos de articulagdo, comunicagdo e colaboracao entre os responsaveis pelas estratégias e

as operacdes da politica descentralizada;

b. aintegracao horizontal da politica, em que se analisa a articulagao entre setores ou instituicdes
locais na gestao da politica em determinado territdrio. Nesse tipo de abordagem, os TCs for-
mularao questdes de auditoria para avaliar as capacidades e os recursos humanos, financeiros,
fisicos e tecnoldgicos necessarios a boa gestao da politica descentralizada por cada nivel de

governo responsavel;

Cc. a participacao e o engajamento de outras partes interessadas na politica, em que se analisa
a capacidade de organizagao, participacao e influéncia de setores especificos da sociedade
civil na discussdo de interesses compartilhados. Nesse tipo de abordagem, os TCs formula-
rdo questdes de auditoria para avaliar as iniciativas; os mecanismos e arranjos institucionais
destinados ao envolvimento dos setores e grupos de individuos afetados pela politica no pro-
cesso decisorio; e os conflitos de interesse que possam estar prejudicando a implementagao

da politica.
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Figura 1: Trés dimensodes da integracao
a partir da perspectiva institucional
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Fonte: Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU (Brasil, 2020).

Ao identificar oportunidades de melhoria do sis-
tema de governanca multinivel, as auditorias coorde-
nadas definem um nudcleo comum de questdes de
auditoria a serem analisadas por todas as instituicdes
participes, ainda que outras dimensdes de desempe-
nho possam ser incluidas, de acordo com o interesse
de cada instituicao.

Trazendo como exemplo a adrea de saude, 26 TCs
e o TCU realizaram, em 2016, avaliagao da governan-
ca das Comissdes Intergestores Bipartite, que sdo
importantes instancias de pactuagdo para as redes
de atencdo a saude. O trabalho focou em aspectos
da governanca multinivel ao avaliar a coordenacao e
coeréncia dessas comissdes na gestdo compartilhada
do Sistema Unico de Saude (SUS), haja vista a impor-
tancia do alinhamento em relagcao as politicas publi-
cas de saude de niveis nacional, regional e local, que
contempla, entre outras medidas, os protocolos de re-
gulagado pactuados entre os gestores e fluxos de enca-
minhamento e o acesso aos servicos de média e alta
complexidade. O trabalho coordenado permitiu con-
cluir pela necessidade de que as pactuagdes em sau-
de fossem feitas com base em evidéncias, de modo a
identificar: agcdes e servigcos em saude da populagao
de determinado territdrio que necessitam ser supri-
dos por outros entes; oferta excedente de servigcos de
saude em determinados territérios que poderiam ser
oferecidos a outros municipios; e necessidades de fi-

nanciamento para que estados e municipios possam
assumir as responsabilidades que |hes foram atribui-
das e tenham condigdes de realizar a necessaria inte-
gracao para a prestagao integral dos servigos.

Essa atuacdo de forma coordenada permitiu aos
TCs discutir conjuntamente os achados da auditoria,
identificar fragilidades semelhantes e recorrentes,
compartilhar boas praticas e alinhar encaminhamen-
tos (determinagdes e/ou recomendagdes dirigidas aos
gestores) para a solugao de problemas comuns. Com a
presenca do TCU, foi possivel, também, direcionar reco-
mendacdes as autoridades centrais de dire¢gao do SUS.

A realizagao de auditorias individuais pode encon-
trar limitagcdes de escopo na avaliagao sistémica da
governanga multinivel de uma politica publica, porque
0 acesso a dados e informacdes, bem como as propo-
sicdes de encaminhamentos, estao condicionados a
jurisdicao territorial e institucional de cada institui¢cao
de controle externo. Ao optar por avaliar questdes de
governanga multinivel de uma politica descentraliza-
da, nao ha nenhum impedimento para que o TC utilize
este Referencial como documento de apoio conceitual
e analitico ao trabalho. Apenas recomenda-se que seja
claramente especificado o ndo escopo do trabalho so-
bre aspectos de governanca multinivel que fogem a
sua competéncia de jurisdig¢ao.

1
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1.3. DIFERENTES ENFOQUES

DA GOVERNANCA PUBLICAE
ESPECIFICIDADES DA GOVERNANCA
MULTINIVEL

No Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Estado
apresentou novos paradigmas para a Administragdo
Publica, entre eles o de aumentar sua governanca,
ou seja, a capacidade financeira e administrativa, em
sentido amplo, de implementar as politicas publicas,
enfatizando conceitos associados a eficiéncia, a flexi-
bilidade e ao gerencialismo na entrega de servicos ao
cidadao (BRASIL, 1995)'.

No ambito do controle, o termo governancga apare-
ce nos Principios Fundamentais de Auditoria no Setor
Publico (ISSAI 100) e nos Principios Fundamentais de
Auditoria de Desempenho (ISSAI 300), este afirmando
gue a auditoria operacional tem como um de seus ob-
jetivos o de promover a boa governanca publica. Afir-
magdes semelhantes constam, também, dos principios
fundamentais de auditoria financeira e de auditoria de
conformidade (ISSAIs 200 e 400, respectivamente).

A percepgao de governancga publica esta associada a
combinacao de dois elementos: a capacidade operacio-
nal da burocracia governamental nas atividades em que
atua diretamente e nas atividades relacionadas a regu-
lacdo das politicas publicas; e a criagdo de canais institu-
cionais de mobilizagao e envolvimento da sociedade na
elaboragao e implementacao de politicas publicas (AZE-
VEDO; ANASTASIA, 2002). Com entendimento seme-
Ihante, Diniz (2001) também aponta para dois elemen-
tos constitutivos da governanca publica, descrevendo-a
tanto como a capacidade que tém os governos de im-
plementar politicas publicas e alcangar metas coletivas
guanto como a capacidade de colaboragdo entre atores
diversos, transparéncia e accountability da atuagao go-
vernamental. Para Peters (2012), a ideia de governanca
esta associada aos meios para conduzir e obter os recur-
sOs necessarios a implementacao das acdes coletivas
nas sociedades contemporaneas, cabendo esse papel,
principalmente, ao setor publico, por meio de suas insti-
tuicdes. Essa implementacgdo de agdes coletivas envolve
a interagao de varios atores, em niveis e esferas de go-
verno diversos e fora dele também.

Para fins de atuagao do controle externo, adota-se,
neste Referencial, o recorte conceitual das duas verten-
tes da governanga publica definidas pela OCDE (2020):
governanga monocéntrica e governanga multinivel.

Na governanca monocéntrica, tem-se como abor-
dagem que o governo central exerce autoridade do
poder politico de forma tradicional e hierarquica, esta-
belecendo, por decisao prdpria, a agenda da sociedade
e implementacao das politicas. Trata-se de modelo de
governanca cuja jurisdicao das politicas é imposta de
cima para baixo, numa perspectiva de comando e con-
trole, com poder restrito dos governos subnacionais e
baixos niveis de colaboracao.

Ao contrario da governanga monocéntrica, a gover-
nanca multinivel ocorre quando nao ha competéncia
exclusiva ou hierarquia estavel de autoridade. Os recur-
sos vitais da governanca multinivel sao os vinculos que
conectam os niveis de governo, o que lhes exige entre-
lacamento para execucgao de suas atribuicdes. Portan-
to, a governanca multinivel se assenta na colaboragao
interfederativa, em que ha partilha de responsabilida-
des entre diferentes atores.

A governancga multinivel tem como especificidade
ser praticada em ambiente que exige continua coope-
racao e fortalecimento da capacidade institucional de
atuar de forma coordenada no ciclo das politicas pu-
blicas descentralizadas — formacgado da agenda, formu-
lacao da politica, processo de tomada de decisao, im-
plementacdo e avaliagdo. Na legislacao brasileira, seu
propoésito maior pode ser extraido de excerto do art. 2°
da Lei 13.089/2015: “compartilhamento de responsabi-
lidades e agdes entre entes da Federacgao, em termos
de organizacao, planejamento e execucdo de funcdes
publicas de interesse comum” (BRASIL, 2015)2.

O conceito da governanca multinivel busca
compreender as relagdes tecidas nos diversos ni-
veis governamentais e as novas formas de gover-
nanga, com o olhar voltado para as diferentes reali-
dades territoriais.

O desenvolvimento do resultado comum esperado
pela politica descentralizada, por ser de longo prazo,
requer recursos e Compromissos continuos nas instan-
cias multiniveis. Assim, deve-se identificar os recursos
humanos, fisicos, financeiros e de tecnologia da infor-
Magao necessarios para iniciar e manter o esforgco co-
operativo, na medida em que 0os municipios possuem
diferentes niveis de recursos e capacidades institucio-
nais e administrativas (GAO, 2005).

1 O Plano foi elaborado pelo Ministério da Administragcdo Federal e da Reforma do Estado, em 1995. A reforma tinha por base o
diagnéstico de crise fiscal e do modelo de administragdo burocratico, apresentando-se, como alternativa para racionalizar o funcionamento
da maquina governamental, o modelo denominado Administragdo Publica Gerencial (ou Nova Gestdo Publica), definindo, como objetivos
gerais: aumentar a governanga do Estado; limitar a agdo do Estado aquelas fungdes que Ihe sdo proéprias; e transferir da Unido para estados

e municipios agdes de carater local.

2 Neste Referencial, associa-se o termo governanga interfederativa a governanga multinivel, optando-se pelo uso deste em face
de seu uso recorrente na literatura académica, por especialistas, pela OCDE e no Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas
Publicas (TCU, 2014), que serviram de referéncia para elaboragédo deste documento.
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1.4. GOVERNANCA MULTINIVEL EM
POLITICAS DESCENTRALIZADAS:
ABORDAGEM DO CONTROLE

A governanca multinivel enfatiza os arranjos insti-
tucionais das politicas publicas descentralizadas. A he-
terogeneidade das politicas publicas descentralizadas
indica que a governanca multinivel adquirira configura-
c¢oes diferenciadas em cada politica, considerando seus
respectivos ciclos, variando conforme o respectivo qua-
dro normativo e institucional. O sistema de governanca
multinivel podera, portanto, indicar formas diferentes
de intersetorialidade e colaboragao interfederativa.

O foco nesse aspecto da governanca é de funda-
mental relevancia para que os TCs realizem avaliagdes
mais abrangentes da agao governamental realizada por
meio das politicas descentralizadas, uma vez que a arti-
culagao entre Uniao, estados e municipios se apresenta
como fator determinante para o éxito dessas politicas.

1.5. DESENVOLVIMENTO DO REFERENCIAL

Considerando as convergéncias que a literatura
apresenta na conceituagao e explicacao dos aspectos
associados a governanca multinivel, e tendo em vista a
aplicagdo do presente Referencial ao controle externo
das politicas publicas descentralizadas, adota-se a se-
guinte definigao:

A governanca multinivel compreende a intera-
c¢do entre os niveis de governo e uma ampla gama
de partes interessadas, incluindo atores privados e
cidaddos, na formulagcdo e implementacao de politi-
cas publicas com impacto subnacional. Ao observar
essas interagdes, é importante avaliar as condicdes
que as fazem funcionar e produzir os resultados de-
sejados da politica, em particular, para as politicas
descentralizadas. Essas condi¢des dizem respeito ao
quadro fiscal e a gestao financeira, bem como as atri-
buicdes de responsabilidades, as capacidades opera-
cionais e aos processos regulatérios envolvidos, con-
forme o marco juridico institucional de cada politica
(OCDE, 2019).

O Referencial é fruto do Projeto Integrar, resultante de acordo de cooperacao entre o TCU e a OCDE, com arti-

culagao subnacional promovida pela Associagcdo dos Membros dos Tribunais de Contas (Atricon) e pelo Instituto
Rui Barbosa (IRB), que visa a aprimorar o controle externo das politicas pUblicas descentralizadas, com énfase nos
desafios trazidos a governanca multinivel.

O documento reflete a continuidade de trés referenciais anteriores publicados pelo TCU: Referencial Basico de
Governanca Aplicavel a Orgaos e Entidades da Administracdo Publica (2013); Referencial para Avaliacdo de Go-
vernanga em Politicas Publicas (2014); e Referencial para Avaliagcdo da Governanca do Centro de Governo (2016).
Neste Referencial, enfatiza-se a perspectiva vertical de andlise da governancga, centrando-se nos componentes
estruturantes que traduzem os principais desafios da coordenacao interfederativa no Brasil.

Foi utilizado, como ponto de partida, o modelo conceitual e analitico sugerido pela OCDE para avaliagdo da
governanga multinivel, que se baseou em dez fatores-chave para que a descentralizacao das politicas publicas

funcione efetivamente (OCDE, 2020), conforme ilustra a figura a seguir.

Figura 2: Dez diretrizes para implementar a descentralizacdo

Fonte: OCDE, 2020. Baseado no documento Making Decentralization Work (OCDE, 2019).
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A descentralizacao pressupde o redirecionamento
da implementacgdo da politica para os agentes e terri-
térios subnacionais. Esse processo cria perspectivas de
empoderamento local na gestdo das politicas publicas,
mas, em contrapartida, também exige maior grau e
novos mecanismos de coordenacao e cooperacao do
sistema federativo.

Um programa ou uma a¢do de governo gue instru-
mentaliza a politica descentralizada apresenta respon-
sabilidades pela prestagdo do servico compartilhadas
entre diferentes érgdos e entidades, situados em dife-
rentes territérios, com a caracteristica marcante de que
nao existe responsavel Unico pelos resultados. O siste-
ma federativo brasileiro, marcado por expressivas de-
sigualdades estruturais, impde aos entes subnacionais
diferentes condi¢des e desafios para se criar estruturas
administrativas capazes de gerir adequadamente es-
ses programas e essas acoes.

Ao verificar os resultados de uma politica descen-
tralizada, os TCs precisam estar atentos a eventuais
falhas cometidas no processo de descentralizacdo,
de forma a contemplar, em seu escopo de auditoria,
questdes que investiguem a existéncia e o funcio-
namento de mecanismos interfederativos de gover-
nanc¢a, geralmente analisados no ambito especifico
de um programa ou uma acao de governo, em que se
encontra instrumentalizada a politica.
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A partir desse modelo inicial, foram agregados no-
vos elementos, encontrados em outras referéncias na-
cionais e estrangeiras consultadas, além de opinido de
especialistas e experiéncias de trabalhos de auditorias
coordenadas em politicas descentralizadas feitas pelos
TCs brasileiros, de modo a abranger variedade consi-
deravel de referéncias para caracterizar o que é a boa
governanga multinivel em politicas publicas.

Com base nessas referéncias, foram definidos seis
componentes como base do modelo de avaliagao da
governanga multinivel, tratados com detalhe no ca-
pitulo 3 deste Referencial: 1) Atribuicao de responsa-
bilidades; 2) Financiamento de responsabilidades; 3)
Capacidade dos entes federativos; 4) Mecanismos de
coordenacao; 5) Monitoramento e avaliagao de desem-
penho; 6) Abordagem das desigualdades territoriais.

Deste modo, ao formular questdes para avaliar um
ou mais componentes da governanga multinivel, as au-
ditorias deverdao examinar as interacdes e condicdes es-
tabelecidas para a efetividade das politicas idealizadas
e implementadas, especialmente em territérios cuja
relagcao se desenvolva sobre a l6gica descentralizada,
analisando-se as relagdes de poder que transcendem
a orbita verticalizada do Estado e encontrando, na so-
ciedade civil e em agentes econdmicos, atores capazes
de influenciar a concretude das mais diversas politicas
publicas (OCDE, 2020).
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1.6. FORMA DE UTILIZAGCAO DO
REFERENCIAL

A aplicacdo deste Referencial deve levar em con-
sideracdo as particularidades de cada politica publica
e do objeto que vier a ser delimitado pela auditoria,
a exemplo da implementagao de programa ou agao
especifica, das condi¢cGes de oferta de determinado
servico ou da execucao de uma atividade governa-
mental. Antes de selecionar o componente da gover-
nanca multinivel que se deseja avaliar, é essencial que
se conheca o marco regulatério da politica, o ambiente
institucional em que ela opera e as condicdes e os pro-
blemas recorrentes que afetam sua organizacgao e seu
funcionamento.

O escopo desse levantamento prévio deve ob-
servar os Principios Fundamentais de Auditoria do
Setor Publico:

“Os auditores devem obter um entendimen-
to da natureza da entidade ou do programa a ser
auditado. Isso inclui entender os objetivos rele-
vantes, as operagdes, o ambiente regulatdrio, os
controles internos, o sistema financeiro e outros
sistemas e processos de negdcio, pesquisando
potenciais fontes de evidéncia de auditoria. O
conhecimento pode ser obtido a partir de inte-
ragao regular com a administragao, os responsa-
veis pela governanca e outras partes interessa-
das. Isso pode significar consultar especialistas e
examinar documentos (incluindo estudos ante-
riores e outras fontes), a fim de obter um enten-
dimento abrangente do objeto a ser auditado e
de seu contexto” (ISSAI 100/45, 2013).

As informacdes para compreender o ambiente de
governanga multinivel da politica fiscalizada podem
ser obtidas mediante a aplicagdao de diversas técni-
cas, sendo as mais utilizadas pelas equipes de audi-

toria a analise documental e realizacdo de entrevistas
ou aplicacao de questionarios com gestores publicos
e especialistas.

A analise de Stakeholder (identificar os principais
atores interessados), a analise SWOT (identificar as for-
cas e fraquezas do ambiente interno do objeto fiscali-
zado e oportunidades e ameacas do ambiente externo)
e o Diagrama de Verificagdo de Risco (identificar riscos
e conhecer a capacidade organizacional para seu ge-
renciamento, a partir das fraguezas e ameacas apon-
tadas na Analise SWOT) sdo técnicas de diagndstico
recomendadas para auxiliar na sistematizacao das in-
formacdes relativas a governanca multinivel do objeto
fiscalizado e identificacdo dos componentes priorita-
rios de analise®.

A observancia a esses procedimentos permitird
gue a equipe de auditoria identifiqgue a importancia
relativa que cada um dos seis componentes de ava-
liacdo da governanca multinivel possui na politica e,
consequentemente, fundamente melhor a prioriza-
¢cao e delimitagao dos componentes que serao objeto
de avaliagao. Também ha que se levar em considera-
¢cao os resultados das fiscalizagcdes anteriormente re-
alizadas na politica, de modo a direcionar a atuagao
do TC para o estudo de componentes de governanca
multinivel pouco explorados ou que sofreram altera-
¢cbes em aspectos importantes da sua estrutura ou do
seu modo de operacionalizagao.

A avaliacdo da governanca multinivel em politicas
publicas descentralizadas se insere no contexto das au-
ditorias operacionais (ou auditorias de desempenho),
requerendo que os membros da equipe designada
para essa avaliagao tenham, preliminarmente, conhe-
cimento dos manuais e documentos técnicos de refe-
réncia para essa modalidade de auditoria e, se possivel,
tenham sido capacitados para a realizagdo desse tipo
de trabalho.

3 Orientagdes sobre a aplicagdo dessas técnicas podem ser consultadas nos documentos Técnica de Auditoria Andlise Stakeholder
(TCU, 2002) e Andlise SWOT e Diagrama de Verificacdo de Risco Aplicados em Auditoria (TCU, 2010), disponiveis em https://portal.tcu.gov.br/
controle-externo/normas-e-orientacoes/tecnicas-estudos-e-ferramentas-de-apoio/.
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da Governanca Multinivel

2.1. GOVERNANGA MULTINIVEL NO
CONTEXTO DAS POLITICAS PUBLICAS
DESCENTRALIZADAS

A teorizagdo da governanca multinivel surge a par-
tir do processo relacional entre a Unido Europeia e os
varios sistemas politicos dos seus estados-membros,
onde politicas publicas comumente operam sob mul-
tiplas jurisdicdes. Estudos tedricos passam a analisar a
governanca para além do seu aspecto organizacional,
criando uma perspectiva multinivel de governos, pelo
fato de que as fronteiras entre os dominios internos dos
estados-membros e o dominio europeu das politicas
publicas tém sido progressivamente atenuadas. Nesse
contexto, a teoria da governanca multinivel busca com-
preender e explicar o sistema de negociagdo continua
entre os governos alojados em varios niveis territoriais,
a partir de uma autoridade que esta mais dispersa ver-
ticalmente, com diferentes esferas de influéncia (MON-
TEIRO; HORTA, 2018; CASTRO, 2014).

Alargando-se essa nogao de organizagao do poder
para além das relagdes que ocorrem entre agentes no
ambito interno de um determinado territério, a com-
preensao do que seja a governanga multinivel passa a
identificar-se com a interagao entre todos aqueles ni-
veis de governo que influenciam a constituicao e im-
plementacao de politicas.

Existe relacdo intrinseca entre descentralizagdo
e governancg¢a multinivel, pois ambas operam sob os
mesmos temas. Os conceitos, no entanto, sdo dis-
tintos. A governanca multinivel deve ser vista como
o complexo processo de interagdes continuas que
opera entre varios niveis de governo. A descentra-
lizagcdo deve ser vista como o desenho da politica

publica quanto a delegag¢do de poder, nos aspectos
politico, administrativo e fiscal.

E na delegac3o de poderes que reside o conceito de
descentralizagdao. Segundo a OCDE (2019), a descentra-
lizagdo consiste na transferéncia de uma série de po-
deres, responsabilidades e recursos do governo central
a governos subnacionais que possuem algum grau de
autonomia, como estados ou municipios, no caso do
sistema federativo brasileiro.

De acordo com Abrucio (2005), a descentralizagao
€ um processo eminentemente politico em que ocorre
a distribuicao territorial da autoridade em diregao aos
governos subnacionais, criando aumento do poder po-
litico, fiscal e administrativo desses niveis de governo,
mudando a agenda e atribuicao de responsabilidades
e buscando maior empoderamento dos atores sociais
locais no processo decisdrio sobre politicas publicas.
O grau adequado de descentralizagao varia de acordo
com contextos e capacidades locais.

Em virtude da descentralizagao, novas habilidades
e capacidades sao requeridas dos governos subna-
cionais, especialmente quanto a capacidade de co-
ordenar as responsabilidades compartilhadas entre
diferentes niveis de governo. A esse respeito, Abrucio
(2005) destaca que a descentralizacdo exige a cons-
trugao de capacidades politico-institucionais, tanto do
governo central quanto dos governos subnacionais: ao
governo central cabe exercer a coordenagao geral das
acdes e fornecer auxilio técnico e financeiro aos niveis
subnacionais; aos entes subnacionais, por sua vez, cabe
aprimorar a estrutura administrativa e os mecanismos
de accountability democratica. Para que a descentra-
lizagcao promova melhoria do desempenho da gestao
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publica, € muito importante que os governos subna-
cionais desenvolvam boas estruturas e capacidades
administrativas e financeiras.

O conceito de descentralizagdo € multidimensional,
abrangendo, ao menos, trés dimensdes, que, embora
distintas, sdo complementares e interdependentes.

A dimensao politica (descentralizacdo politica) diz
respeito a distribuicao de autoridade politica ou capa-
cidade eleitoral entre os diferentes niveis de governo,
do nivel central para os periféricos. Refere-se, ainda, a
forma como os administradores subnacionais sdo sele-
cionados, por nomeacao ou elei¢cao, o que pode forta-
lecer a democratizacao do poder.

A dimensdo administrativa (descentralizacao admi-
nistrativa), por sua vez, trata da transferéncia de com-
peténcias e fungdes para administrar ou prestar servi-
¢cos publicos entre as esferas de governo. Observa-se,
geralmente, a transferéncia das fungdes de planeja-
mento, financiamento e tomada de decisdes aos niveis
subnacionais, a fim de melhorar a eficacia, eficiéncia e
transparéncia de algumas fungdes publicas.

A dimensao fiscal (descentralizagao fiscal), por fim,
envolve a delegacao de responsabilidades financeiras
aos entes subnacionais, seja garantindo recursos para
execucado dos servigos, por meio de arrecadagao pro-
pria de tributos ou transferéncias obrigatérias intergo-
vernamentais, seja concedendo autonomia para deci-
dir como utilizar os recursos financeiros.

No Brasil, apds a Constituicao federal de 1988, houve
forte tendéncia pro-descentralizagao, com inclusao dos
municipios entre os entes federativos dotados de auto-
nomia politica, administrativa e fiscal, ao lado da Unido
e dos estados. O texto constitucional, no art. 23, trouxe
vasto rol de competéncias compartilhadas entre as es-
feras de governo, em diversas areas da politica publica,
como saude, assisténcia social, cultura, educacao, prote-
¢ao ao meio ambiente, moradia e saneamento basico.

A prestacao dos servigos publicos com qualidade e
eficacia esta diretamente relacionada a maneira pela
qual tanto a descentralizagao quanto o sistema de go-
vernanga multinivel estao projetados e implementa-
dos, sendo ambos fundamentais para alcangar os re-
sultados sociais e politicos almejados.

No contexto dos paises federados, a governanca
multinivel é indispensavel para o cumprimento dos
objetivos das politicas publicas descentralizadas, so-
bretudo quando existem relagdes financeiras dire-
tas entre esses entes e estdo presentes disparidades
sociais e territoriais entre as regides, notadamente
como ocorre no caso brasileiro.
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O esforco de coordenagao e regulagao das relagdes
e interagdes entre os diversos stakeholders, por meio
da governanca multinivel aprimorada, pode mitigar os
impactos das assimetrias de informacgdo, decorrentes
da descentralizagao e propria elaboragao de determi-
nada politica publica, além de ajudar na melhor aloca-
¢ao dos recursos para atender aos objetivos precipuos
da politica. Nesse contexto, ganha importancia a par-
tilha de responsabilidades entre os diferentes niveis
de poder na gestao de todo o ciclo da politica publica,
bem como a estrutura fiscal, a gestdo financeira e as
capacidades técnicas que afetam os resultados das po-
liticas descentralizadas no nivel subnacional em parti-
cular (OCDE, 2020).

Lotta e Favareto (2016) destacam trés aspectos estru-
turais do ambiente institucional das politicas publicas
no Brasil que precisam ser enfrentados: a) ineficacia da
pactuagao federativa, na medida em que nao consegue
gerar estruturas e incentivos adequados a organizagao
de atribuicdes e capacidades das trés esferas de gover-
no; b) cultura setorial autonomizada das esferas gover-
namentais, que ocasiona perda de oportunidades de
sinergia e emperra a integragdo de esforgos; c) descon-
sideracao das especificidades e estruturas sociais terri-
toriais, fazendo com que as esferas subnacionais sejam
meros repositdrios de investimentos.

A descentralizagdo impde que se observe a politi-
ca publica sob a perspectiva analitica do componen-
te “territério”, principalmente quando ela apresenta
indicadores de resultados muito diferenciados nos
varios municipios em que é implementada, o que su-
gere que ha fatores locais que estdo a condicionar a
eficacia e eficiéncia dos gastos publicos (LOTTA; FA-
VARETO, 2016).

Para que as acdes governamentais tenham suces-
so, € preciso considerar as realidades administrativas
locais e formas de mobilizagdo da pluralidade de atores
sociais com interesses na politica (MARTINS, 2014; LOT-
TA; FAVARETO, 2016). O angulo relacional da questao
importa, porque “as estratégias e chances de sucesso
dos atores federativos” sdo muito impactadas pela “for-
ma como estao estruturadas as relacdes intergoverna-
mentais nas politicas especificas” (ARRETCHE, 2002).
A fragmentacdo no compartilhamento de competén-
cias, por vezes, gera indefinicdes de responsabilidades
e provoca conflitos entre atores (OCDE, 2020).
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2.2. GOVERNANCA MULTII:II'VEL COMO
PROCESSO DE INTEGRACAO VERTICAL,
HORIZONTAL E COM A SOCIEDADE CIVIL

FATORES QUE PODEM CONDICIONAR AS
RELAQ()ES COLABORATIVAS ENTRE ATORES
INTERESSADOS

A efetividade de um sistema de governanca multini-
vel repercute na forma como as politicas publicas des-
centralizadas sao formuladas e implementadas e nos
resultados alcancados pelos governos (OCDE, 2020). De
forma similar, um sistema de governanga multinivel in-
fluencia e é influenciado pelos vinculos e pelas relagdes
concretamente estabelecidas entre os entes federativos
e atores interessados nos resultados das politicas.

No caso brasileiro, as escolhas indicadas na Cons-
tituicao de 1988 e em normas decorrentes acerca da
distribuicao de competéncias condicionam essas rela-
¢coes, sobretudo pela alta fragmentagao entre gover-
no central — Unido e governos subnacionais — estados,
Distrito Federal e municipios (BRASIL, 1988). O angulo
relacional da questdo importa, porque “as estratégias e
chances de sucesso dos atores federativos” sao muito
impactadas pela “forma como estao estruturadas as
relagcdes intergovernamentais nas politicas especifi-
cas” (ARRETCHE, 2002, p. 434).

As relacdes entre atores sao afetadas pelas estra-
tégias de regulacdo das politicas. A regulacao suscita
a possibilidade de se fixarem modelos de interven-
¢ao com regras flexiveis, quanto aos processos, e com
maior foco nos resultados, trazendo “a ideia de que
uma politica proposta por um governo central ou fe-
deral, por exemplo, nao define tudo de antemao, mas
que ha espaco para ajustamentos que dependem das
situagdes concretas de relagao entre esse governo e as
instancias subnacionais” (FARENZENA; MARCHAND,
2013). Por isso, mecanismos de governanga multinivel
devem ser flexiveis e adaptaveis, pois se sujeitam a alte-
ragdes, em razao de variagdes nos contextos politicos,
administrativos e financeiros dos territérios em que a
governanga se insere (OCDE, 2020).

As politicas se ligam a nogao de mobilizagao politi-
co-administrativa para articular e alocar recursos e es-
forcos que solucionem dado problema coletivo (PRO-
COPIUCK, 2013, apud BRASIL, 2014), o que reforca a
ideia de que a articulagao é condicionada, em grande
parcela, pela soma de capacidades técnicas e financei-
ras, assim como pelos padrdes organizacionais dos ato-
res (OCDE, 2020).

Os processos de articulagdo e agdo conjunta en-
tre atores podem ser condicionados: a) pelas normas
sobre o compartilhamento de competéncias entre os
governos central e subnacionais; b) pelas estratégias
de regulacdo dos processos e resultados esperados
das politicas; c) pelos contextos dos territérios e de
suas forgas sociais; e d) pelas capacidades técnicas e
financeiras e pelos padrdes organizacionais dos ato-
res envolvidos nas politicas.

Considerando que as regras e instancias das po-
liticas sao heterogéneas e possuem ‘“caracteristicas
especificas, em fungao dos atores envolvidos nos pro-
cessos decisorios, dos distintos papéis existentes e do
momento em que o envolvimento acontega” (LOTTA,
VAZ, 2015), é relevante que os TCs analisem quais fato-
res favorecem ou condicionam a articulagdo entre ato-
res publicos e privados que necessitam atuar de forma
colaborativa para o éxito da politica.

INTEGRAQAO VERTICAL, HORIZONTAL E COM A
SOCIEDADE CIVIL

A literatura identifica trés formas de integracao e
trés conjuntos de atores que interagem no ambien-
te multinivel de politicas publicas. Em sintese, a go-
vernanga multinivel abrange os processos que visam
a integragdo: a) vertical, entre governos de diferentes
esferas nacional e subnacional; b) horizontal, entre en-
tes federativos da mesma esfera governamental, com
mengao a importancia da coeréncia interna entre 6r-
gaos e entidades de um mesmo ente federativo; e ¢)
entre entes governamentais e a ampla variedade de
atores externos que se interessam pelos resultados das
politicas publicas (OCDE, 2020).

Essas categorias decorrem, em alguma medida, da
configuracao da descentralizacdo e sua consequente
|6gica para realocacdo dos “nucleos de poder” em “trés
perspectivas: da Administracao direta para a indireta,
entre os niveis de governo e do Estado para a socieda-
de civil” (FARENZENA; MARCHAND, 2013).

Nas politicas descentralizadas, a integragao verti-
cal se materializa por meio da divisdo de competén-
cias e responsabilidades entre governo nacional e go-
vernos subnacionais, por via legislativa ou contratual.
A integracao horizontal representa o movimento para
fora da estrutura estatal, o que tem favorecido a emer-
géncia de conjunto significativo de novos movimen-
tos sociais e organizagdes que estdo cada vez mais
envolvidos no ciclo da politica publica, assumindo pa-
pel cada vez mais relevante na definicao das agendas
politicas (MONTEIRO; HORTA, 2018).
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Podem ser aqui destacados exemplos de meca-
nismos que viabilizam a integracdo entre atores pu-
blicos e privados:

a. para aintegracgao vertical (entre governos de di-
ferentes esferas), ha os arranjos que decorrem de
obrigacdes constitucionais ou legais, como, por
exemplo, o Fundo de Manutencao e Desenvol-
vimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo
dos Profissionais da Educacao (Fundeb), e ins-
trumentos de pactuacao voluntaria, como, por
exemplo, os convénios para repasse de recursos
condicionados ao alcance de metas;

b. para a integracao horizontal (entre entes fede-
rativos da mesma esfera), ha instrumentos para
regionalizagao interestadual ou intermunicipal,
como, por exemplo, os consdrcios publicos;

C. paraaintegragao horizontal (entre setores de po-
liticas ou intersetorialidade), é possivel identificar
instancias especificas de planejamento integra-
do e didlogo permanente, como, por exemplo, os
programas de busca ativa escolar que integram
setores de educacao, saude e assisténcia social.

Ndo é simples a implantagao de mecanismos em prol
da integracao dos atores da politica, sendo os altos cus-
tos de transagao e a competicao por recursos exemplos
relevantes de barreiras para que a integragao entre atores
publicos e privados de fato aconteca (OCDE, 2020). Mes-
mo no caso dos bem-sucedidos sistemas de politicas,
“persistem alguns problemas, entre os quais a dificulda-
de de se montar um modelo regionalizado mais efetivo e
eficiente” (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2013, p. 150-152).

PAPEL DO CENTRO DE GOVERNO

Os mecanismos de coordenagao do sistema de go-
vernanga multinivel devem ser fortalecidos por uma
atuacgao eficaz do Centro de Governo, dada sua capa-
cidade de orientar o desenvolvimento e a implemen-
tagao de politicas, por meio de um papel de apoio e
consultoria para governos subnacionais e partes inte-
ressadas nao governamentais (OCDE, 2020).

Em 2016, o TCU publicou o Referencial para Avalia-
c¢ao da Governancga do Centro de Governo, identifican-
do e consolidando boas praticas nacionais e internacio-
nais afetas a essa perspectiva de governancga publica.
O quadro analitico daquele Referencial apresenta qua-
tro mecanismos — estratégia, coordenacao, supervisao
e transparéncia — necessarios para que as funcgdes de
governanga de Centro de Governo sejam executadas
de forma satisfatoria.

O fortalecimento dos Centros de Governo é requisi-
to necessario para todos os entes da Federagao, a fim
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de se garantir o bom funcionamento do sistema de go-
vernanga multinivel.

“A existéncia de um Centro Governamental forte e
consolidado é essencial para facilitar a coesao entre
as politicas e os programas do governo, bem como
coordenacdo produtiva entre as partes interessadas
que atuam no processo de politicas publicas” (OLA-
CEFS, 2018).

Esse cenario tem sido reforcado, por exemplo, com
a Agenda 2030 da Organizagao das Nagdes Unidas
(ONU), em vista da complexidade e amplitude dos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) exi-
girem maior coordenacdo institucional e definigdo de
responsabilidades. Nesse contexto, mecanismos de
coordenagao robustos sao essenciais para garantir a
coeréncia das politicas.

O Centro de Governo atuante favorece a coeréncia
da politica publica em todas as suas etapas, pela par-
ticipagdo integrada de atores, e pode oferecer, estra-
tegicamente, a promog¢ao de mecanismos que con-
tribuam para a transparéncia e o fortalecimento da
legitimidade das decisbes envolvidas nas etapas de
uma politica publica.

Os governos tém de gerenciar negociagdes politi-
cas complexas, para aprovagao e implementagao das
politicas prioritarias, o que requer fortalecimento da
capacidade institucional do Estado para alcangar re-
sultados e entregar servigos (BRASIL, 2016). Cabe lem-
brar que “a coordenagdo nao significa controle central
e eliminar a autonomia dos ministros no desenvolvi-
mento de politicas, mas fazer com que diversos siste-
mas institucionais e gerenciais que formulam politicas
trabalhem juntos” (BRASIL, 2016). Na medida em que
os Centros de Governo nao se mostram suficientemen-
te fortalecidos, os didlogos tendem a ser setoriais, em
uma mesma esfera de governo.

ANALISE DOS PROCESSOS RELACIONAIS

A andlise das relacdes estabelecidas entre atores pu-
blicos e privados favorece a producao de diagndsticos
sobre efeitos negativos de comportamentos nao cola-
borativos, assim como evidéncias acerca de lacunas, so-
breposicdes e duplicacdes de responsabilidades.

Para essa analise, deve-se observar que atores esta-
tais e ndo estatais podem participar de todo o ciclo da
politica publica, mas a natureza da relacdo e o grau de
integracdo modifica-se de acordo com a etapa (LOTTA;
VAZ, 2015). Em se tratando das etapas de elaboracao,
implementacdo ou monitoramento, variam as ques-
tdes-chaves para analise dos processos relacionais.
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Quadro 1: Questdes-chave para analise dos processos relacionais

Etapa do ciclo da politica publica Questdes a serem analisadas

Agenda e formulagao

Como os assuntos sdo trazidos para a agenda?

Quais atores influenciam a agenda?

Como as agdes sao planejadas pela administragao?

Quais atores participam do processo de formulagdo?

Quais os instrumentos utilizados no planejamento?

Foram criadas instancias especificas para pactuagéo e planejamento?
Existem formas institucionalizadas para envolver atores publicos e privados?

Implementacao

Quem sao os responsaveis pela execugado e quais seus papéis?

Como os atores foram envolvidos na etapa de formulagdo?

Como a implementacgao ocorre?

Quais as formas de contratualizagao e suas diferengas em relagao ao que foi
formulado?

Como se da a alocagao de recursos humanos e financeiros?

Qual a légica de incentivos e indugdes?

Qual o papel dos diversos entes federativos e setores da politica?

Monitoramento e avaliagdo

Foram previstos mecanismos de avaliagdo e monitoramento?

Como é acompanhada a implementagdo das agdes?

Esses mecanismos integram os entes federativos e setores da politica?

As agdes produziram os resultados previstos?

Quem sdo os responsaveis e atores envolvidos nessa atividade?

Quais as consequéncias da avaliagdo em relagdo ao que foi planejado?
Quais as consequéncias da atividade para a propria politica ou o programa?

Fonte: Elaborag¢ao dos autores, adaptado a partir de Lotta e Vaz (2015).

Observe-se que ndo é possivel ou desejavel predeterminar quantos e/ou quais atores deverdo
integrar os processos relacionais ou, mesmo, preestabelecer padrdo sobre quais seriam as condi¢cdes
ideais para exercerem as funcdes a eles atribuidas, sendo indicado que a analise se dé a partir do con-
texto e das particularidades de cada politica.

Os procedimentos e as técnicas de auditoria apropriados para essa abordagem sao estabelecidos
pelas normas aplicaveis aos TCs, que devem ser observadas durante a sele¢cao do objeto e da acao de
controle e nas consecutivas etapas de planejamento, execugcao e monitoramento.

No capitulo seguinte, sera apresentada a estrutura analitica para que os TCs avaliem as seis di-
mensdes de governanca multinivel indicadas no modelo avaliativo definido para o controle externo,
contemplando as diretrizes para identificar partes interessadas, avaliar riscos inerentes a participagcao
de cada ator e examinar como cada um influencia os processos.
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3.1. FERRAMENTA DE DIAGNOSTICO PARA
USO EM AVALIAGCOES DE GOVERNANCA
MULTINIVEL: ANALISE STAKEHOLDER

3.2. ESTRUTURA ANALITICA PARA
AVALIACAO DA GOVERNANCA
MULTINIVEL

As Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publi-
co (NBASP) 9020 (BRASIL, 2020) reconhecem a im-
portancia de serem determinadas quem sdo as partes
interessadas no processo de avaliagcdo das politicas
publicas, estejam elas ou ndo sob a jurisdicdo da en-
tidade fiscalizadora. Sdo abrangidos pelo conceito de
partes interessadas os atores da politica, beneficidrios
diretos ou indiretos das ac¢des politicas ou atores que
sdo por elas afetados.

Esse requisito é observado nas auditorias opera-
cionais, sendo indicada a utilizacdo de técnicas para
tracar esse tipo de diagndstico, dentre elas a analise
stakeholder, que tem o objetivo de identificar os prin-
cipais grupos de interesse ligados ao objeto de audi-
toria (atores interessados), assim como avaliar se exis-
tem eventuais conflitos de interesse e o modo como
esses interesses irdo afetar os riscos e a viabilidade das
politicas publicas (BRASIL, 2010).

O Apéndice B deste Referencial mostra um exemplo
ilustrativo da aplicagao dessa técnica para identificar os
atores estatais e ndo estatais envolvidos com as politicas
publicas de saude e educacao e suas relagdes multiniveis.

O principio da cooperacgao, definido no art. 23 da
Constituicao federal, representa o fio condutor do éxi-
to das politicas descentralizadas, e isso, geralmente, ca-
minha lado a lado com os mecanismos de governanga
multinivel institucionalizados, baseados no relaciona-
mento colaborativo e alinhado entre stakeholders. Con-
tudo, observa-se, a partir de apontamentos das audi-
torias operacionais realizadas pelos TCs brasileiros, que
tem havido dificuldades em criar condicdes e capacida-
des para o exercicio dessa reparti¢cao vertical, destinada
a dar efetividade ao federalismo cooperativo“.

O federalismo cooperativo é peca-chave no cenario
brasileiro, por se tratar de pais com muitas desigualda-
des territoriais e heterogeneidade das administracdes
locais em prover as politicas descentralizadas. Por isso,
os auditores precisam ter visdo clara das capacidades
e dos recursos de cada nivel de governo, mapear e en-
tender as responsabilidades de cada nivel e avaliar os
mecanismos de coordenacio entre esses niveis. E sobre
essa Otica da cooperacdo federativa que se assenta o
quadro analitico de governanca multinivel a ser utilizado
pelos TCs em suas auditorias operacionais.

4 Neste Referencial, utilizam-se os termos cooperagdo e colaboragdo como sindénimos, sem apego académico ou juridico ao con-
ceito estrito de cada palavra, que, nem sempre, é convergente. No ambito da gestdo das politicas publicas descentralizadas, cooperagéo,
colaboragao, coordenagéo, articulagao e integragdo sdo termos que remetem a requisitos da boa governanga multinivel entre a Administra-
cdo federal, estadual e municipal, tendo em vista que as politicas descentralizadas exigem interdependéncia e harmonizagao da atuagao
dos entes federados em buscar o desenvolvimento e bem-estar em ambito nacional.
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SEIS COMPONENTES QUE VIABILIZAM A BOA GOVERNANCA MULTINIVEL

O quadro analitico de governanca multinivel para uso dos TCs contém seis componentes, elabo-
rados a partir das dez diretrizes recomendadas pela OCDE para que a descentralizagao das politicas

publicas funcione efetivamente.

Figura 3: Seis componentes que viabilizam a boa governanca multinivel

Atribuicao de
Responsabilidades

Territoriais

E
Abordagem das — —
Desigualdades

Financiamento das
Responsabilidades

Componentes

da GMN

Monitoramento
e Avaliacdo de
Desempelho \@
/

Capacidade dos
Entes Federativos

Mecanismos de
Coordenagao

Fonte: Elaboragao dos autores, adaptado a partir de OCDE (2020).

A equipe de auditoria pode selecionar um ou mais componentes de avaliagdo da governanga multinivel que ve-
nham a se adequar ao propdsito e problema formulado pela auditoria. A préxima etapa € decidir como operacionalizar
a analise dos componentes, descrevendo quais critérios serao adotados na fiscalizacdo da politica descentralizada.
Entende-se que o objeto de controle podera nao ser necessariamente uma politica em sentido literal, mas, sim, um
programa, uma acao, uma intervengao ou uma decisdo governamental especifica, voltados a solugcao de problemas
ou ao beme-estar da sociedade.

Componente 1
Atribuicao de responsabilidades
Divisao de atribuicdes, de forma clara, detalhada,
sem sobreposicdes e sem lacunas, entre os atores
intervenientes na politica descentralizada.

Componente 2
Financiamento das responsabilidades
Condicdes desejaveis de financiamento da poli-
tica. Compreende a suficiéncia e disponibilidade
das fontes de recursos e o fluxo das transferén-
cias intergovernamentais.

Componente 3
Capacidades dos entes federativos
Capacidade estratégica, técnica e administrativa
do ente para definir, estruturar, implementar e mo-
nitorar a politica.

Componente 4
Mecanismos de coordenacdo
Alinhamento de diretrizes e objetivos da politica,
definicao de programacgao plurianual, coordena-
cao vertical e horizontal.

Componente 5
Monitoramento e avaliagdo de desempenho
Acompanhamento dos resultados da politica, reve-
lando informacgdes Uteis ao longo do ciclo que devem
alimentar as decisdes em etapas subsequentes.

Componente 6
Abordagem das desigualdades territoriais
Mecanismos de equalizagdao das necessidades fis-
cais entre entes federativos e estratégias diferen-
ciadas de atendimento regional e local.
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CRITERIOS, QUESTOES E O QUE SE ESPERA OBTER
DAS ANALISES

Os critérios adotados estao associados aos niveis
de maturidade esperados de cada componente. Ser-
vem como indicativo das condicdes em que necessa-
riamente todo o componente deveria estar operan-
do, refletindo que as melhores praticas estao sendo
adotadas e funcionam de forma satisfatoria. Ou seja,
indicam que as medidas ou praticas para a boa gover-
nanc¢a multinivel foram efetivamente implementadas,
sdo aplicadas com regularidade e favorecem o bom
desempenho da politica.

Nas sec¢bes seguintes, sao apresentados a descri-
¢ao conceitual de cada componente e os critérios de
analise adotados neste Referencial. Para cada critério,
sugere-se uma questao de orientagdo para analise da
governanca multinivel e um conjunto de itens de verifi-
cacgao (o que a analise vai permitir dizer). Para cada cri-
tério, também sdo apresentados exemplos de achados
evidenciados em auditorias coordenadas realizadas
pelos TCs, buscando facilitar a compreensao da aplica-
bilidade do critério a um caso concreto ja analisado.

Os critérios informados no quadro analitico, para
cada um dos seis componentes, sdo conceituais e
orientadores e, por isso, é desejavel que, no decurso de
cada trabalho, a equipe de auditoria explicite os crité-
rios, adotando como referéncias os marcos normativos,
0s arranjos institucionais e as especificidades da politi-
ca que esta sendo avaliada.

Para os seis componentes da governangca multini-
vel, as questdes e os itens de verificagao foram formu-
lados de forma a compatibilizar e manter coeréncia
entre o referencial analitico elaborado pela OCDE e os
referenciais de governanca e controle de politicas pu-
blicas publicados pelo TCU.

Ao formular as questdes de auditoria, a equipe de
fiscalizagao deve se atentar para as seguintes reco-
mendacgdes: a) as questdes representam o desdobra-
mento do objetivo de auditoria e podem ser divididas
em subquestdes; b) as questdes e as subquestdes
devem ser tematicamente relacionadas, complemen-
tares e nao sobrepostas; c) a quantidade de questdes
depende de cada auditoria, mas é preciso ser realista
para que o trabalho seja exequivel, e d) as subques-
tdes de auditoria (nivel de desagregacao das ques-
tdes) podem ser adotadas para estabelecer maior
clareza e foco da investigagao, bem como limites de
analise a serem observados durante a execugao do
trabalho (MANUAL DE AUDITORIA OPERACIONAL DO
TCU, edigao revisada de 2020).

Os itens de verificagdo (o que a analise vai permitir
dizer) constantes dos quadros analiticos refletem fa-
tores de risco que podem estar associados a boa go-
vernanga multinivel das politicas publicas em geral,
podendo ser adaptados e complementados a juizo da
equipe de fiscalizagdo e a depender das caracteristicas
da politica analisada.

Componente 1: Atribuicdo de responsabilidades

Nas politicas descentralizadas, ha ampla gama de
responsabilidades que sdao compartilhadas entre os
niveis de governo, seja central ou local. A extensao do
compartilhamento de responsabilidades vai depender
da politica em questao. Isso gera complexidades nas
interacdes e pode levar a ambiguidades na atribuigdo
de responsabilidades. Tal atribui¢do pouco clara, quan-
do nado é impulsionada por objetivos precisos, impde
grandes riscos a eficiéncia geral dos investimentos pu-
blicos, igualdade na prestagao do servico e clareza do
processo de responsabilidade politica local.

No Brasil, parte significativa das politicas publicas
sao implementadas de forma descentralizada, por
meio de programas em que a responsabilidade pela
prestacdo do servico € compartilhada por diferentes
6rgaos, em multiplos niveis governamentais, podendo,
até mesmo, envolver entidades ndo governamentais,
criando responsabilidades difusas pelos resultados.
Nesse ambiente em que ha diversidade de atores en-
volvidos nos processos decisoérios, hd que se conside-
rar, também, a possibilidade de existiremn objetivos
conflitantes, que nem sempre sao concilidveis.

Problemas de desempenho da politica que este-
jam associados a governan¢a multinivel podem se
originar tanto de lacunas de atribuicdo de responsa-
bilidades quanto de atribuicdes que, por vezes, sdo in-
consistentes ou incompativeis com estruturas, cultu-
ras e arranjos institucionais descentralizados diversos.

A descentralizacao das politicas publicas para as
esferas subnacionais € afetada pelas assimetrias per-
cebidas na légica da organizacgdo federativa brasileira.
Esse cenario pode gerar um processo ndao homogéneo
de ordenacdo e gestdo de responsabilidades. Sem res-
ponsabilidades bem definidas, ou seja, sem clareza em
saber “quem é responsavel por fazer o qué”, corre-se o
risco de que as esferas subnacionais ndo se coordenem
adequadamente entre si na boa administragcao dos re-
cursos publicos.

Nesse componente, as boas praticas de governanca
multinivel também atribuem importancia a participa-
¢ao social: “uma gestao arbitraria, opaca e fechada se-
ria desprovida de boa governancga, ao passo que uma
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gestdo democratica, transparente e aberta a participacao estaria em maior conformidade com prin-
cipios gerais e contemporaneos da governanca do Estado e de sua relacdo com a sociedade” (BRA-
SIL, 2014). Em diversas politicas descentralizadas, observa-se a instauracao de organismos da socie-
dade civil para os quais sdo atribuidas responsabilidades nos processos de decisao e implementacao
das politicas. Para que essas responsabilidades sejam adequadamente exercidas, deve-se prever
espacos e meios que facilitem o engajamento e a interlocucao entre partes interessadas.

Sao sugeridos cinco critérios para que os TCs possam avaliar a boa governanca multinivel no
componente “atribuicdo de responsabilidades”, que estdo diretamente associados ao ambiente juri-
dico-institucional que delimita a organizacao e a operacionalizagdo de determinada politica publica.
E nesse ambiente que se encontram as competéncias e os limites que pautam a ac&o publica para
provisdo de servicos estatais.

Quadro 2: Critérios conceituais e questdes de auditoria modelo para
analise do componente Atribuicdo de responsabilidades

Componente: C.1 Atribuicdo de Responsabilidades

Critério (Descrigao)

Questdo O que a andlise vai permitir dizer

(oA N}

Definicdo de
responsabilidades
e atribuicdes

Os varios niveis de governo devem
ter suas responsabilidades atribuidas
nos marcos legais e regulatérios da
politica ou pactuadas em acordos
intergovernamentais. Quanto mais
areas, processos ou atividades sao
compartilhados por diferentes niveis
de governo, maior a necessidade
de se ter «clareza quanto as
responsabilidades de cada ator, para
reduzir o risco de lacunas, duplicagdes
e sobreposigdes.

As responsabilidades
e atribuicbes proéprias
e compartilhadas
pelo governo central
e pelos governos
subnacionais estao
clara e suficientemente
identificadas, atribuidas
e formalizadas nas

normas ou nos
instrumentos de
pactuacgao que
regulamentam a
politica?

Se ha delimitagao das fungdes,
competéncias e responsabilidades
das estruturas e dos arranjos nos
diferentes niveis de governo na
institucionalizagdo da politica.

Se estéo estabelecidos
mecanismos, instrumentos e
processos decisérios sobre as
formas de atuagdo conjunta,
pactuagdo e coordenagao entre os
diferentes niveis de governo.

Se estdo definidas as acgdes
que sdo proprias € comuns ou
compartilhadas entre os diferentes
niveis de governo.

Se ha lacuna, duplicagdo ou
sobreposigao de responsabilidades
e atribuicdes, considerando as
condicdesideaisdeimplementagéo
da politica.

Cl1.2

Autonomia sobre
os gastos

Os varios niveis de governo devem
ter suficiente autonomia decisoria
nos gastos feitos em seus campos
de responsabilidade previamente
definidos. A autonomia de gastos sera
limitada, no caso de a prestagdo de
servicos ser fortemente direcionada
ou condicionada por regulamentagdo
normativa estabelecida em nivel mais
elevado de governo ou outras situagdes
que engessem os niveis executores da
politica.

O grau de autonomia
dos diferentes niveis
de governo favorece
a tomada de decisdo
quanto aos  gastos
realizados em suas areas
de responsabilidade?

Se ha divisdo de poder entre os
diferentes niveis de governo sobre
o planejamento e as decisGes
alocativas da politica.

Se ha sistematica e critérios para
definicao das prioridades de gasto
da politica em nivel local.

Se ha fatores que restringem
excessivamente os governos
subnacionais na tomada de decisdo
quanto a definicdo de prioridades
na alocagado dos gastos da politica.

Cl13

Prestacdo de
contas

Os varios niveis de governo devem
ser responsaveis por formalizar
mecanismos e instrumentos
de promogao da transparéncia,
comunicando os recursos empregados
e servigos prestados nos  seus
campos de responsabilidade. As
informagdes devem ser de facil acesso
e entendimento pela sociedade.

As ferramentas e
0s mecanismos de
transparéncia adotados
pelos diferentes niveis
de governos sdo
acessiveis e permitem
que os cidaddos estejam
bem informados sobre
os servigos prestados?

Se estao estabelecidos
mecanismos, instrumentos e
procedimentos de prestagcdo de
contas das operacgdes e resultados
alcangados pela politica.

Se ha canais formais de
comunicagdo para receber e
fornecer informagdes sobre agdes,
objetivos, metas, operagdes e
resultados da politica.

Se ha fatores que condicionam a
prestagao de contas e comunicagao
adequada entre os niveis de
governo e a sociedade sobre as
acgdes realizadas na politica.
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Componente: C.1 Atribuicdo de Responsabilidades

Questao

C.l4

Cobertura da
prestacao dos
servigos

Critério (Descrigao)

Os varios niveis de governo devem
executar a politica sob condigdes
minimas que regulem a forma
de prestagdo e organizagdo dos
servicos dentro de sua jurisdicdo
territorial, levando em consideragao
as necessidades especificas de acesso
e cobertura dos segmentos sociais a
serem atendidos.

A prestagao dos
servicos é orientada
por condigbes
minimas de cobertura
territorial, segundo
as particularidades
e necessidades dos
segmentos a serem
beneficiados?

O que a analise vai permitir dizer

Sehaalinhamentodasintervengdes
da politica com as demandas locais
da populagao afetada e prioridades
politicas dos diferentes niveis de
governo governamentais.

Se estdo descritas as entregas da
politica, a delimitagdo do publico-
alvo e a definicao de metas de
atendimento.

Se ha identificagdo de como a
politica se relaciona com outras
intervengdes governamentais.

Se ha fatores que condicionam
a cobertura da prestagdo dos
servigos, segundo as demandas
locais.

Cl15

Engajamento de
setores e grupos
interessados

Os varios niveis de governo devem
facilitar a participagéo e o engajamento
de cidaddos nas discussdes sobre
a politica. As modalidades de
engajamento variam, dependendo dos
contextos locais, mas devem existir
meios e espagos para que os cidaddos
expressem suas opinides sobre servigos
e problemas locais.

Os setores e grupos
interessados e afetados
pela politica encontram
ambiente favoravel para
expressar opinides sobre
servicos e problemas
locais e se envolver com
eles?

Se ha mecanismos, instrumentos
e procedimentos de participagdo
de representantes de todos os
Poderes, das esferas de governo e
dos setores afetados pela politica
no processo decisorio.

Se hd espacos que facilitam a
interlocugdo entre as diversas
partes interessadas.

Se ha dados e informagdes
disponibilizados publicamente para
viabilizar a participagdo social e de
todas as partes interessadas.

Se ha fatores que condicionam a

participagdo social e das partes
interessadas no ambito da politica.

Fonte: Elaboracao dos autores.

Na analise do componente 1- Atribuicdo de responsabilidades, as equipes de fiscalizacdao podem
buscar referéncias adicionais nos seguintes referenciais de governanca e controle de politicas publi-

cas, publicados pelo TCU, que trazem conteudos relacionados ao tema:

a. Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020): Itens de verificagdo 6.1. Estruturas de
coordenacdo (p. 80) e 6.5. Estruturas de accountability (p. 81);

b. Referencial para Avaliacdo da Governanca do Centro de Governo (2016): C.5.3. Estabeleci-
mento claro dos papéis de responsabilidades (p. 86), T.4.1. Coleta de informacdes dos cida-

daos (p. 92) e T.5.4. Apresentacao de resultados alcancados (p. 93);

c. Referencial para Avaliacao de Governanga em Politicas Publicas (2014): Componentes Institu-

cionalizagao (p. 80), Planos e objetivos (p. 81) e Participagao (p. 85).
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EXEMPLOS DE CRITERIOS E ACHADOS DE
AUDITORIA

C.1.1. Definicdo de responsabilidades e atribuicdes

Critério: A Lei 13.005/2014, que aprovou o Pla-
no Nacional de Educag¢do 2014-2024, enumerou 17
estratégias que devem ser implementadas, para
garantir o alcance da Meta 1, que trata de ampliar
o acesso a educagdo infantil. A implementagao de
algumas estratégias se dard mediante regime de
colaboragédo (sdo os casos das Estratégias 1.1, 1.3, 1.5
e 1.16), o que exige a definicdo clara e formal das atri-
buicdes de cada nivel de governo.

Achado de auditoria: Nem o Plano Nacional de
Educacdo (PNE), nem outro normativo definem cla-
ramente as responsabilidades de cada esfera de go-
verno pela implementacdo de parte das estratégias
da Meta 1. As respostas fornecidas pelos gestores
municipais de educagdo, na pesquisa eletronica,
trouxeram entendimentos divergentes entre si sobre
essas responsabilidades. Na andlise dos planos mu-
nicipais de educacao, feita para os municipios visita-
dos, evidenciou-se o reduzido grau de incorporacao
das estratégias do PNE naqueles documentos. Ha es-
tratégias que nao estdo relacionadas diretamente a
oferta educacional (entendida como disponibilizacdao
de vagas) e, por isso, remetem ao papel da Uniao e
dos estados de prestar assisténcia técnica e financei-
ra aos entes locais. Tem-se o risco de que determina-
das estratégias ndao sejam executadas, pelo fato de
que cada esfera de governo nao as reconhece como
incumbéncia sua (fiscalizacdo de orientacao centrali-
zada do TCU na educacao infantil, 2016).

C.1.2. Autonomia sobre os gastos

Critério: Por meio da A¢do 5450 - Implantacgao e
Modernizacdo de Infraestrutura para Esporte Edu-
cacional, Recreativo e de Lazer, o governo federal
direciona recursos aos niveis de governo estadual
e municipal para construcdo, ampliacdo, reforma e
modernizac¢do da infraestrutura esportiva destinada
a pratica do desporto educacional e de participagao.
A acdo é executada de forma descentralizada, por
meio de transferéncias voluntarias.

Achado de auditoria: A forma de alocacdo das do-
tacdes orcamentdrias para os agentes executores,
em sua maioria pela via de emenda parlamentar, alija
o érgdo gestor, em boa medida, do poder de decisao
e da faculdade de direcionar recursos para projetos
mais estruturantes do desporto educacional e loca-
lidades consideradas mais prioritarias (auditoria do
TCU no desporto educacional, Acérddo 2033/2019 -
TCU-Plenario).
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C.1.3. Prestacao de contas

Critério: O art. 8° da Lei 12.527/2011 - Lei de Aces-
so a Informacgdo estabelece que é dever dos 6rgaos
e das entidades publicas promover a divulgagao, em
local de facil acesso, no ambito de suas competén-
cias, de informacgdes de interesse coletivo por eles
produzidas ou custodiadas. Entre as informacgdes
divulgadas, deverao constar: a) registros de repas-
ses ou transferéncias de recursos financeiros; b) re-
gistros de despesas; c) dados gerais para o acompa-
nhamento de programas, a¢des, projetos e obras de
o6rgaos e entidades.

Achado de auditoria: Falta publicagdo, em forma-
to aberto, dos dados sobre processo de adesao e ha-
bilitacdo, repasses financeiros, execucao financeira
e prestacdo de contas do Programa Dinheiro Direto
na Escola (PDDE) e suas a¢des agregadas (auditoria
coordenada na infraestrutura de escolas publicas
do ensino fundamental, Acérdao 1007/2016 — TCU-
-Plenario).

C.1.4. Cobertura da prestagao dos servigos

Critério: No ambito do SUS, configura-se como
pressuposto o planejamento ser ascendente e inte-
grado, do nivel local até o federal, orientado por pro-
blemas e necessidades de saude da populacdo, pré-
prios de cada regido de salde, conforme a Portaria
GM/MS 2.135/2013.

Achado de auditoria: Em 15 das 23 Secretarias de
Estado de Saude fiscalizadas, foram evidenciadas
deficiéncias no levantamento das necessidades de
saude da populacdo e planejamento dos servicos da
atencao basica. Soma-se a isso que, em 8 das 23 Se-
cretarias, ndo havia diagnéstico de abrangéncia es-
tadual contendo as especificidades locais e regionais
(auditoria coordenada na gestdo a atencdo basica da
saude, Acérdao 1714/2015 - TCU-Plenario).

C.1.5. Engajamento de setores e grupos interessados

Critério: Os Conselhos Municipais de Saude tém
suas atribuicdes disciplinadas na Lei 8.142/1980, que
lhes confere status de 6rgao formulador de estraté-
gias e controlador de execucdo das politicas publicas
de salde nas instancias correspondentes.

Achado de auditoria: No processo de elaboracdo
do planejamento das a¢des de saude, os dados de-
monstraram situac¢ao inquietante, pois, dos 317 muni-
cipios avaliados em campo, verificou-se que, em 100
deles (31%), os conselhos municipais nao interagem
com as secretarias na construg¢do do planejamento
das agoes de saude da populacdo (auditoria coorde-
nada na gestdo a atencdo basica da saldde, Acérdao
1714/2015 - TCU-Plenério).
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Componente 2: Financiamento das responsabilidades

No Brasil, a Constituicao federal define as responsabilidades de tributacao para cada ente federati-
Vo, estabelecendo regras basicas para a arrecadacao das receitas que deverao fazer frente as diversas
politicas publicas.

A verificacao das condi¢cdes de financiamento das politicas publicas sob os cuidados dos entes federa-
dos busca certificar se todas as responsabilidades sao suficientemente financiadas. Nesse componente, a
maturidade desejavel é a constatacao de que o acesso ao financiamento é consistente com as responsabi-
lidades funcionais assumidas e ndo ha atribuicdées ou mandatos sem financiamento ou com financiamento
insuficiente. Nesse aspecto, importante trazer o alerta da OCDE sobre as renudncias fiscais concedidas, que
reduzem a base tributdria e podem desestabilizar a autonomia fiscal dos entes federados (OCDE, 2019).

Outro fator de analise da maturidade da descentralizagao de politicas publicas, relativo ao financiamento,
corresponde a transparéncia das condi¢cdes de transferéncias de concessdes e fundos de um ente federado
para outro, de modo a mitigar as discricionariedades que afetam a sustentabilidade dessas transferéncias e
consequente descontinuidade das prestacdes de servicos publicos.

As desigualdades regionais devem ser tomadas como sinal de alerta de subfinanciamento de politicas
publicas. Desta forma, as transferéncias intergovernamentais, as receitas proprias e os empréstimos neces-
sitam estar alinhados com os objetivos das politicas, razédo da exigéncia de relagcdes verticais e horizontais
transparentes, estaveis e regulares.

Quadro 3:: Questdes e itens de verificacdo conceituais para andlise
do componente Financiamento de responsabilidades

Componente: C.2 Financiamento de responsabilidades

Critério (Descrigdo)

Questdo O que a analise vai permitir dizer

C.21

Financiamento das
responsabilidades

Osvarios niveis de governo devem
ter as suas responsabilidades
suficientemente financiadas.
A consisténcia entre os meios
de geragdo de receita e as
necessidades de gastos € um
fator de responsabilidade politica
e capacidade de resposta dos
responsaveis pela prestagdo dos
servicos publicos.

Os recursos financeiros
sdo previsiveis e ajustados
a realizagdo das agdes
programadas pela
politica, considerando
as responsabilidades
atribuidas a cada nivel de
governo?

Se ha delimitagao de
responsabilidades de cada nivel de
governo gquanto ao financiamento da
politica.

Se ha definicdo da composicdo e
origem das fontes de receitas que
financiam a politica (arrecadagao
propria, transferéncias legais,
transferéncias constitucionais,
transferéncias voluntarias, outras
fontes).

Se existe programacgado anual e
plurianual de recursos para financiar
as agdes da politica.

Se estdo identificadas e detalhadas a
execucgdo dos recursos orgamentarios
e financeiros aplicados por cada nivel
de governo.

Se ha fatores que condicionam
as responsabilidades pelo
financiamento da politica frente
as necessidades de resposta as
demandas sociais.

C.2.2
Autonomia fiscal

Os varios niveis de governo devem
dispor de suficiente autonomia
e autoridade sobre as fontes de
recursos préprias que financiam
a politica (incluindo a capacidade
de definir ou modificar as taxas,
as bases tributarias, os encargos
ou as tarifas de usuarios locais) e
indicar os impactos das rendncias
fiscais que reduzem as fontes de
financiamento da politica.

Os diferentes niveis de
governo dispdem de
suficiente autonomia
sobre as fontes de recursos
que financiam a politica
e indicam os impactos
das rendncias fiscais
concedidas sobre essas
receitas?

Se ha autonomia de cada nivel
de governo sobre a definicdo dos
orgamentos da politica.

Se ha forte dependéncia de cada
nivel de governo em relagdo as
transferéncias intergovernamentais
na cesta de recursos que financiam
a politica.

Se estdo identificados e declarados os
impactos orgcamentario-financeiros
da concessdo ou ampliagdo de
incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renuncia
de receita sobre as fontes de recursos
que financiam a politica.

Se ha fatores que condicionam a
capacidade fiscal de cada nivel de
governo no financiamento da politica.
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Componente: C.2 Financiamento de responsabilidades

Critério (Descricao)

O que a analise vai permitir dizer

Se estdo instituidos critérios e
sistematica de reparticdo das

Transferéncias
intergovernamentais

transparentes e bem definidos,
adaptados as  especificidades

regionais e locais, em
relacao as transferéncias
intergovernamentais que

financiam a politica.

contam com estabilidade,
previsibilidade e critérios
transparentes e bem
definidos, adaptados as
especificidades regionais e
locais?

Os varios niveis de governo As transferéncias transferéncias intergovernamentais
devem contar com estabilidade, intergovernamentais que que financiam a politica.
Cc.2.3 previsibilidade e critérios estao financiando a politica

Se existe programacao financeira,
cronograma de desembolso e
fluxo de repasse das transferéncias
intergovernamentais que financiam
a politica.

Se ha fatores que condicionam
a reparticdo das transferéncias
intergovernamentais.

C.2.4

Gestdo financeira

Os varios niveis de governo devem
demonstrar capacidade de gerir
os recursos financeiros da politica
com transparéncia e respeitando
as boas praticas de planejamento
e execugao orgamentaria e
financeira.

A gestdo financeira da
politica estd esbogada em
praticas transparentes de
planejamento e execugdo
or¢camentaria e financeira?

Se estdo identificados os programas,
as agdes orcamentdrias e formas
e fontes de financiamento da
politica, dentro de um planejamento
orgamentario plurianual.

Se estao identificados os custos
associados a operagado da politica.

Se ha detalhamento e especificagdo
das receitas e despesas na execugao
orgamentaria e financeira da politica.

Se ha adogdo de praticas de
orgamento participativo ou formas
similares.

Se ha fatores que condicionam
a disponibilidade de recursos
orgcamentarios e financeiros
suficientes para cobrir todos os gastos
previstos com as a¢des da politica.

C.2.5

Dividas e
empréstimos

Os varios niveis de governo devem
ter capacidade para alavancar os
investimentos na politica, sem
comprometer a sustentabilidade
presente e futura das finangas
publicas.

A situagao de
endividamento dos
diferentes niveisde governo
é sustentavel e favorece a
captagao de financiamento
para atender as demandas
por investimento em

Se estdo detalhados os niveis atuais
de gastos e sua suficiéncia para
atender a demanda futura da politica
por infraestrutura.

Se ha capacidade para alavancar
investimentos futuros com base em
fontes orcamentarias tradicionais.

Se ha fatores que condicionam a
alavancagem dos investimentos

infraestrutura? necessarios a expansao da politica,
sem comprometer a sustentabilidade
das finangas publicas.
Fonte: Elaboracao dos autores.
Na analise do componente 2 — Financiamento das c. Referencial para Avaliagcdo de Governanca em

responsabilidades, as equipes de fiscalizagcdo podem
buscar referéncias adicionais nos seguintes referen-

ciais de governanca e controle de politicas publicas,

publicados pelo TCU, que trazem conteudos relaciona-

dos ao tema:

a. Referencial

b. Referencial para Avaliacdo da Governanga do
Centro de Governo (2016): Pratica E.4.1. Alinha-
mento do orgamento, E.4.7. Boas praticas de or-
camento e E.4.8. Desenho dos mecanismos de

de Controle de Politicas Publicas
(2020): Itens de verificagao 8.1. Fontes de finan-
ciamento da politica (p. 94), 8.7. Sustentabilidade
fiscal da politica (p. 96) e 8.8. Dimensao interfe-
derativa de financiamento da politica (p. 97);

financiamento (p. 78);
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AUDITORIA

Politicas Publicas (2014): Componente Planos e
objetivos (p. 81).

EXEMPLOS DE CRITERIOS E ACHADOS DE

C.2.1. Financiamento das responsabilidades

Critério: A Lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao da Natureza (Snuc) estabelece, como
uma de suas diretrizes, a garantia de alocacdo ade-

quada de recursos financeiros, para que, uma vez
criadas, as unidades de conservagao possam ser ge-

ridas de forma eficaz e atender aos seus objetivos.
Achado de auditoria: Os recursos financeiros a

disposicdo da gestao das unidades de conservacao
no bioma Amazoénia ndo estdo compativeis com as

necessidades dos territérios. Atividades essenciais a
gestao, como fiscalizacdo e combate a emergéncias
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ambientais, acdes de educacédo e sensibilizagdo am-
biental, monitoramento da biodiversidade, pesquisa
e protecdo, ficaram comprometidas em funcao da
insuficiéncia de recursos financeiros (auditoria co-
ordenada nas unidades de conservacdao do bioma
Amazobnia, 2013).

C.2.2. Autonomia fiscal

Critério: A prerrogativa da Unido, dos estados e
do Distrito Federal de renunciarem as receitas pré-
prias ndo constitui ampla liberdade, pois as renun-
cias tributdrias se submetem aos ditames dos arts.
150, § 6° da Constituicao federal; 113 do ADCT, e 14 da
Lei Complementar 101/2000 - Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LRF).

Achado de auditoria: Os TCs tém apontado fragi-
lidades na concessao e gestdo de rentncias e deso-
neragodes tributarias, inclusive quanto a inobservan-
cia de disposi¢cdes normativas afetas a essa matéria.
Necessidade de se promover maior transparéncia do
impacto orcamentario-financeiro da rentincia de re-
ceitas sobre as transferéncias constitucionais previs-
tas aos entes federativos, entre as quais se incluem
os percentuais do Fundo de Participagdo dos Esta-
dos e do Distrito Federal (FPE), Fundo de Participa-
¢ao dos Municipios (FPM) e Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI-Exportacdo) que compdem o
Fundeb. Embora as desoneragdes, especialmente os
gastos tributarios, componham instrumento de fi-
nanciamento de politicas publicas, na percepcao de
orgaos de fazenda estadual contatados pela equipe
de auditoria, elas constituem a maior fonte de frus-
tracdo de receitas do Fundeb (auditoria do TCU no
Fundeb, 2018).

C.2.3. Transferéncias intergovernamentais

Critério: O art. 25 da LRF define transferéncias
voluntarias como a entrega de recursos financeiros
a outro ente da Federacao, a titulo de cooperagao,
auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinacdo constitucional, legal ou os destinados
ao SUS. A operacionalizagdo das transferéncias vo-
luntdrias ocorre mediante a celebragcdo de convénios,
contratos de repasse e termos de parceria.

Achado de auditoria: A sistematica de transferén-
cias voluntdrias realizadas pelo Ministério da Educa-
¢ao (MEC) a estados e ao Distrito Federal ndo asse-
gura que a assisténcia financeira da Unido para essa
modalidade de ensino beneficie as redes que mais
necessitam de apoio. (...) falta de definicao de pa-
drées minimos de qualidade de ensino, tal como pre-
coniza o art. 4%, inciso IX, da Lei de Diretrizes e Bases
(LDB), fato que dificulta a estimativa de valor minimo
por aluno que sirva de parametro orientador da com-
plementagcdo da Unido ao Fundeb de cada estado
(auditoria coordenada no ensino médio, 2013).

C.2.4. Gestao financeira

Critério: O Conselho Nacional de Politica Criminal
e Segurancga Publica (CNPCP) possui, entre outras, a
atribuicdo de promover a avaliagao periédica do sis-
tema criminal, para sua adequacgao as necessidades
do pais, conforme o art. 61, inciso lll, da Lei 7.210/1984
— Lei de Execucgao Penal. O CNPCP aprovou, por meio
da Resolucdo 6/2012, metodologia de célculo do cus-
to mensal do preso.

Achado de auditoria: Apenas 4 unidades federati-
vas declararam ter confeccionado planilhas de custos
mensais (24% da amostra fiscalizada); 10 das 17 uni-
dades respondentes ndo elaboraram qualquer tipo
de planilha de custo de presos nos ultimos trés anos;
nenhuma unidade federativa editou norma sobre o
assunto; e 15 das 17 unidades fiscalizadas declararam
ndo possuir definicdo formal de responsabilidade
pela afericdo do custo mensal do preso (auditoria co-
ordenada no sistema prisional, 2017).

C.2.5. Dividas e empréstimos

Critério: A condicdo de sustentabilidade das divi-
das liquida e bruta do setor pubico pode ser enten-
dida como sinénimo da existéncia de um limite su-
perior para sua relagao com o Produto Interno Bruto
(PIB) no longo prazo. Isso significa que, para a divida
ser sustentavel no longo prazo, deve existir uma data
a partir da qual essa relagdo nao cres¢a mais.

Achado de auditoria: Os maiores beneficiadrios de
refinanciamento da divida publica, historicamente,
sdo os cinco maiores devedores da Unido, o que tem
indicado a alta probabilidade de insolvéncia desses
entes. Apesar disso, pouco se tem feito para conter
o excesso de gastos dessas unidades da Federacgdo.
Manifesta-se grande preocupacdo e cautela com mo-
vimentos que buscam a flexibilizagdo da chamada
“regra de ouro”, estabelecida no art. 167, inciso lll, da
Constituicao federal e regulamentada pela LRF (audi-
toria do TCU na divida publica interna federal, 2017).

Componente 3: Capacidades dos entres federativos

A governanga multinivel nas politicas publicas des-
centralizadas depende fortemente do somatdrio e, ao
mesmo tempo, da capacidade administrativa e finan-
ceira de cada ente federativo para definir, estruturar,
implementar e monitorar a politica. Esta analise con-
templa, em linhas gerais, a adequagao das capacida-
des técnicas e estratégicas dos entes, a disponibilidade
de pessoal, o compartilhamento de conhecimento e o
uso de ferramentas digitais em tarefas administrativas
e na prestagao do servigo.

Segundo a OCDE (2020), os estados desempenham

um papel fundamental no fortalecimento das capa-
cidades das administragcdes municipais, por estarem
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mais préoximos do que o governo federal, podendo ofe-
recer programas de assisténcia técnica para apoiar o
desenvolvimento de ferramentas de planejamento e
sistemas de gestao nos municipios.

Existem, no Brasil, diferentes realidades, quanto a
capacidade financeira e as habilidades administrati-
vas, entre os governos locais para garantir a entrega de
servicos e implementacao de politicas. A falta de ca-
pacidades técnicas ou estratégicas € certamente um
dos principais desafios da descentralizagcdo, tendo em
vista que a construcao dessas capacidades demanda
tempo e compromisso de longo prazo por parte dos
governos central e subnacionais.

O aumento crescente de responsabilidades por par-
te dos governos locais tem levado a uma necessidade
de ampliagcao de sua capacidade de forma sustentada,
Nno que tange a recursos humanos (de atividades fins
e de gestao) e financeiros, por meio de compromisso
politico de longo prazo, tanto da esfera de governo
subnacional quanto central/federal, para que sejam
viabilizadas as condigdes estruturais adequadas para
implementacgao da descentralizagao.

Ainda no que tange a recursos humanos, a falta de
capacidade técnica (habilidades especificas e experi-
éncia) para definir, estruturar, implementar, operacio-
nalizar e monitorar investimento publico representa
um dos gargalos no nivel subnacional, acarretando, em
dltima instancia, a distribuicao desigual de recursos
entre os entes e territorios.

Uma forma eficaz de apoiar a construgcao de capa-
cidade dos governos subnacionais é a disponibilizagao
de documentos de orientagao formais e padronizados
em areas como planejamento, avaliagao de projeto,
aquisicdes ou monitoramento e avaliagao. Além disso,
0 engajamento dos governos subnacionais no compar-
tilhamento de conhecimento e/ou outros mecanismos
de cooperagao com seus pares pode potencializar a
construcao e o fortalecimento mutuo de capacidades.
Ferramentas digitais também ajudam os governos
a fornecer servigcos publicos e gerenciar recursos de
maneira mais eficiente (por exemplo, e-governo). Tais
instrumentos podem melhorar as relagdes entre o go-
verno central e os governos subnacionais, facilitando a
mudancga para praticas de governanga mais descen-
tralizadas, e formas de comunicagdo e envolvimento
dos cidadaos.

Quadro 4: Questdes e itens de verificagdo conceituais para analise
do componente Capacidades dos entes federativos

Componente: C.3 Capacidades dos entes federativos

Critério (Descrigdo)

Questdo O que a analise vai permitir dizer

Se ha diagndstico e caracterizagao
dos problemas nacionais, regionais e/
ou locais afetos a politica.

Se ha alinhamento dos objetivos
a serem cumpridos em cada nivel
de governo, definidos de forma
especifica, mensuravel, realista e com

Osvarios niveis de governo devem Os objetivos, as metas prazos definidos.
ser capazes de definir objetivos e os prazos para - L
C.3.1 P } . Se ha alinhamento estratégico entre
il estratégicos para resultados desenvolvimento local e/ . . . :
. 2 - PO ; . os planos nacionais, regionais e
Planejamento sociais, politicos e econdmicos, ou regional da politica o . p
; SN e setoriais e os planos plurianuais.
estratégico associando metas quantificaveis encontram-se definidos

e prazos intermediarios e finais
para sua realizagao.

em planos ou documentos
de nivel estratégico?

Se estdo definidos o estagio de
referéncia inicial (linha de base) da
politica e seus resultados esperados
de médio e longo prazo.

Se ha fatores que condicionam a
capacidade de desenvolver planos
estratégicos, marcos regulatdrios
e marcos legais que orientem o
desenvolvimento local da politica.
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Componente: C.3 Capacidades dos entes federativos
Critério (Descricao) O que a analise vai permitir dizer

C.3.2

Necessidades de
pessoal

Os varios niveis de governo devem
dispor de recursos humanos em
quantidade suficiente para gerir e
operar a politica, criando processo
deselegaode pessoal transparente,
competitivo e capaz de atender as
suas necessidades e instituindo
sistema de avaliagdo e promogédo
baseado em mérito e resultados.

A estrutura de pessoal
de cada nivel de governo
atende as necessidades
quantitativas para gerir
e operar a politica e esta
orientada por processos de
contratagdo e promogao
gue atendem a requisitos
de capacitagdo técnica e de
mérito?

Se ha quantidade de recursos
humanos disponivel para a gestao
e operagao da politica (servidores
efetivos, cargos comissionados,
terceirizados, estagidrios,
temporarios), em comparagao com a
estrutura de cargos regulamentada
ou desejavel.

Se o processo de contratagao e as
condi¢des de trabalho favorecem a
boa alocacdo de pessoal, evita a alta
rotatividade das equipes e consegue
absorver pessoas com qualificagdo

necessaria a gestdo e operagado da
politica.

Se o processo de avaliagdo e
promocgédo de pessoal estd pautado
por critérios de desempenho.

Se ha fatores que condicionam a
contratagao, alocagdo e promogdo de
pessoal com base nas necessidades
técnicas e nos resultados associados
ao desenvolvimento da politica.

C.3.3

Capacitagdo,
orientagdo técnica e
compartilhamento
de conhecimento

Os varios niveis de governo devem
contribuir para a construgao
das capacidades de pessoal
necessarias a implementagdo da
politica, dispondo de recursos
humanos com formagdo e
qualificagao adequada, bem
como disponibilizando apoio
técnico e orientagdes apropriadas
para empreender a gestao e
operacionalizagdo das atividades
da politica.

A formacdo dos recursos
humanos e os apoios
técnicos a disposicdo de
cada nivel de governo

Se os recursos humanos disponiveis
possuem qualificagao e capacidades
necessarias para o desenvolvimento
de todas as agdes da politica.

Se existem programas de construgao
de capacidade dos membros da alta
administragdo e gestao operacional
voltados para os governos locais.

Se ha documentos de orientagdo
sobre as etapas e os processos da
politica.

Se ha fatores que condicionam a
capacitacdo e o desenvolvimento
das equipes locais com base
nas necessidades  técnicas e
nos  resultados  associados  ao
desenvolvimento da politica.

C.3.4

Infraestrutura fisica,
recursos materiais e
ferramentas digitais

Os varios niveis de governo devem
dispor das condigdes estruturais
necessarias a implementagao
da politica, disponibilizando
recursos fisicos e materiais,
bem como ferramentas digitais,
para empreender a gestdo e
operacionalizagao das atividades
da politica.

fornecem condigdes
satisfatérias para a
operacionalizacao da
politica?

As instalagdes, 0s
equipamentos e as
ferramentas  digitais a

disposicdo de cada nivel
de governo fornecem
condicdes satisfatorias
para a operacionalizagdo da
politica?

Se a infraestrutura fisica e os
equipamentos estao disponiveis
e sao suficientes para o adequado
desenvolvimento das agdes e a
prestagdo dos servigos relacionados
a politica.

Se as tecnologias e ferramentas
digitais utilizadas criam condigdes
satisfatérias para a boa comunicagao
com a sociedade, disponibilizagdo
de informagdes Uteis aos usuarios,
relacionamento institucional e gestao
dos processos e das atividades da
politica.

Se ha fatores que condicionam a
capacitacao e o desenvolvimento
das equipes locais, com base
nas necessidades técnicas e
nos resultados associados  ao
desenvolvimento da politica.

Fonte: Elaboracdo dos autores.
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Na andlise do componente 3 — Capacidade dos en-
tes federativos, as equipes de fiscalizagcao podem bus-
car referéncias adicionais nos seguintes referenciais de
governanga e controle de politicas publicas, publicados
pelo TCU, que trazem conteudos relacionados ao temai:

a. Referencial de Controle de Politicas Publicas
(2020): Itens de verificagdo 5.5. Objetivos da po-
litica (p. 67), 5.8. Metas de entrega e de resulta-
do da politica (p. 68) e 9.1. Recursos para imple-
mentacao da politica (p. 112);

b. Referencial para Avaliacdo da Governancga do
Centro de Governo (2016): Praticas E.2.1 Existén-
cia de planejamento estratégico (p. 74) e C.4.22
Garantia de meios (p. 86);

c. Referencial para Avaliacdo de Governanga em
Politicas Publicas (2014): Componentes Planos e
objetivos (p. 81) e Capacidade organizacional e
recursos (p. 86).

EXEMPLOS DE CRITERIOS E ACHADOS DE
AUDITORIA

C.3.1. Planejamento estratégico

Critério: O art. 5° da Lei 9.615/1998 define que os re-
cursos do Ministério do Esporte serdo aplicados con-
forme dispuser o Plano Nacional do Desporto. Segun-
do as boas praticas de governancga, a politica publica
deve ser orientada por planejamento de longo prazo,
com planos que traduzam suas diretrizes estratégi-
cas, e definicdo clara e precisa de objetivos, metas e
publico-alvo que orientem a execucgdo das agdes.

Achado de auditoria: Falta da edicdo do Plano Na-
cional do Desporto, elemento basico para a condu-
cao dessa politica publica em qualquer manifestacao
esportiva. A politica carece de instrumento adequa-
do que condicione a atuacdo governamental por
meio de diretrizes e estratégias superiores dirigidas a
todos os setores, o que propicia maior transparéncia
no processo de responsabilizacdo. A mera disposi-
cao de agentes e instituicdes envolvidos na organi-
zacdo do esporte nao é condic¢do suficiente para se
afirmar que exista um sistema nacional de esporte
efetivamente constituido no Brasil, pois esses ato-
res operam com grande independéncia e tém pou-
cos pontos de intersecdo ou aproximacao entre eles
(auditoria do TCU no desporto educacional, Acérdao
2033/2019 - TCU-Plenario).

C.3.2. Necessidades de pessoal

Critério: Pesquisas realizadas em paises que apre-
sentam altos padroes de qualidade educacional
detectaram, como ponto comum de suas politicas
educacionais, a valorizacdo da profissdo docente. A
época da auditoria, estava vigente a Resolugdao CNE
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2/2013, que definia 12 disciplinas obrigatérias do en-
sino médio: artes, biologia, educacao fisica, filosofia,
fisica, geografia, histéria, lingua estrangeira, portu-
gués, matematica, quimica e sociologia.

Achado de auditoria: Deficit de, pelo menos, 32
mil professores no conjunto das disciplinas obriga-
térias do ensino médio nas redes publicas estaduais.
Fisica é a disciplina com maior caréncia, represen-
tando 30% do total e alcangando todos os estados.
Em seguida, aparecem as disciplinas de quimica (15%
do deficit e caréncia em 25 estados) e sociologia (14%
do deficit e insuficiéncia em 20 estados). Em 2012,
havia significativo quantitativo de professores afas-
tados de sala de aula: 5,1 mil cedidos a outros 6rgaos;
39,6 mil atuando em areas administrativas da escola
e secretaria de educacao; e 15,8 mil em outros afas-
tamentos, totalizando 60,5 mil profissionais (quanti-
tativo que nao inclui afastamentos médicos) (audito-
ria coordenada no ensino médio, Acérdao 618/2014
- TCU-Plenario).

C.3.3. Capacitacgao, orientacao técnica e compartilha-
mento de conhecimento

Critério: A Politica Nacional de Atencdo Basica
(PNAB), que, a época da auditoria, era regulamentada
pela Portaria GM/MS 2.488/2011, orienta que a educa-
¢do permanente seja incorporada a pratica concreta
dos servicos de saude e constitutiva da qualificacdo
das praticas de cuidado, gestdo e participagdao po-
pular. Os profissionais da salide (médicos, enfermei-
ros, fisioterapeutas, odontélogos, farmacéuticos,
entre outros) necessitam aprimorar as habilidades,
competéncias e reflexdes sobre a pratica profissio-
nal, atualizagcdo técnico-cientifica e comunicacdo
com usudrios e demais trabalhadores que integram
os servicos, objetivando melhorar a qualificacdo do
atendimento prestado.

Achado de auditoria: Foram constatadas deficién-
cias na elaboracdo e execucao das agdes de capaci-
tacdo e formacgao de gestores e profissionais da aten-
¢ao basica em 18 (78%) das 23 secretarias de estado
de saude e em 216 (68%) das 317 secretarias munici-
pais de saude auditadas pelos TCs. Ademais, somen-
te 24% (76) dos 317 municipios visitados apresentou
oferta de cursos considerada suficiente. Em 33% (103)
dos municipios, houve consulta aos profissionais so-
bre as necessidades de capacitagao (auditoria coor-
denada na gestdo a atengao basica da saude, Acor-
dao 1714/2015 - TCU-Plenario).

C.3.4. Infraestrutura fisica, recursos materiais e ferra-
mentas digitais

Critério: A Lei 12.714/2012 estabeleceu que os da-
dos e as informacgdes da execucdo da pena, prisdo
cautelar e medida de seguranca devem ser mantidos
e atualizados em sistema informatizado. Os agentes
responsaveis pelo langamento desses registros sdo a
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autoridade policial, o magistrado que proferir a deci-
sdo ou o acoérdao, o diretor do estabelecimento pri-
sional e, no caso de medida de seguranca, o diretor
da unidade de internacgdo. A lei prevé a interoperabi-
lidade das bases de dados e informagdes dos siste-
mas informatizados instituidos pelos estados e pelo
Distrito Federal.

Achado de auditoria: No que se refere aos sistemas
informatizados estaduais, nenhuma das unidades da
Federacao fiscalizadas possuia sistema para acom-
panhamento de execucao de penas, prisdo cautelar
e medida de seguranca, nos exatos termos da Lei
12.714/2012, seja pela incompletude de informacdes
disponibilizadas, seja pela falta de interoperabilidade
entre os sistemas dos diversos atores. Constatou-se,
ainda, que a superlotacdo carceraria inviabilizava a
realizacdo de qualquer trabalho individualizador da
pena, havia fragilidade de informagdes cadastrais
dos presos e a maioria das defensorias publicas pes-
quisadas (67%) ndo possuiam informacao de qualida-
de, no que se refere a quantificagcdo do publico-alvo
a ser atendido no ambito da Lei de Execug¢do Penal
(auditoria coordenada no sistema prisional, Acérdao
2643/2017 - TCU-Plenario).

Componente 4: Mecanismos de coordenacao

Os mecanismos de coordenagao entre os niveis de
governo tendem a promover harmonia entre os inte-
resses dos entes nacionais e subnacionais quando ha
responsabilidades compartilhadas, garantindo inves-
timentos de qualidade e politicas coerentes e efetivas
(OCDE, 2020). A coordenagao esta ligada a unidao de
esforcos que assegura a interdependéncia entre go-
vernos auténomos (ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2013),
registrando-se que os mecanismos de coordenagao
podem abranger partes interessadas que nao perten-
cem aos entes governamentais e devem ser fortaleci-
dos pelos Centros de Governo (OCDE, 2020).

Mecanismos de coordenagao, verticais ou horizon-
tais, igualmente facilitam o alinhamento de objetivos,
a superacao de efeitos negativos da sobreposi¢ao, du-
plicagao e lacuna de responsabilidades e a corregao de
disparidades territoriais (OCDE, 2020). Para tanto, de-
vem viabilizar o didlogo continuo, a resolugao de confli-
tos e o processo de tomada de decisdao conjunta, além
de se ajustar as peculiaridades locais e regionais.

A coordenacao vertical relaciona-se ao fato de que
a autonomia dos entes subnacionais impede os gover-
nos centrais de atuarem unilateralmente, o que gera
uma tendéncia ao reconhecimento da relevancia dos
governos subnacionais, especialmente quando ha o
financiamento direto de politicas e programas; e as fer-
ramentas que a promovem podem incluir plataformas

de didlogo, conselhos fiscais, conselhos consultivos,
comissdes permanentes, arranjos contratuais e plane-
jamentos plurianuais (OCDE, 2020).

O modelo de coordenagao brasileiro atribui ao go-
verno central as competéncias normativas, indutivas
e redistributivas, que sao aperfeicoadas quando os
entes subnacionais aceitam que os custos da nao co-
laboracdo s&o mais altos e/ou se existem mecanismos
institucionais para incentivar a colaboragao (ABRUCIO;
FRANZESE; SANO, 2013). Frequentemente, usam-se
formas de pactuagdo, como convénios, para indicar
quais agdes os governos subnacionais devem realizar,
reservando-se a coordenagao, a regulamentagdo e o
financiamento ao governo central (OCDE, 2020). Ob-
serva-se que a oferta de incentivos atraentes aos entes
subnacionais facilita a adesao a politicas do governo
central, ainda que inexistam obrigagdes constitucio-
nais (ARRETCHE, 2020), ocorrendo sob “uma Iégica
de repasse de recursos vinculado a adesao voluntaria,
mas com inducao de condicionalidades minimas, con-
trapartidas e monitoramento, a medida que a adesao
fosse feita” (LOTTA; VAZ, 2015).

Tratando da coordenacao horizontal, tem-se a pos-
sibilidade de estados e municipios reorganizarem-se,
mediante mecanismos de regionalizagcao intermuni-
cipal e interestadual, fundamentais para evitar a pro-
fusdo de investimentos insustentaveis no nivel subna-
cional, garantindo, assim, maior eficiéncia na alocacao
de recursos e economia de escala (OCDE, 2020). No
Brasil, destacam-se o “associativismo territorial”, por
meio de consdrcios intermunicipais para diversas areas
de politicas publicas (por exemplo, salde, ambiental e
de tratamento de residuos sélidos), e, no caso da po-
litica educacional, os arranjos de desenvolvimento da
educacdo e conselhos de secretérios estaduais das va-
riadas politicas, que se organizam em entidades de di-
reito privado, para articulacdes em favor dos interesses
comuns dos governos subnacionais (ABRUCIO; FRAN-
ZESE; SANO, 2013).

No ambito da coordenacgao horizontal, discutem-se,
ainda, as necessidades de enfrentamento da divisdo
das instituicGes em nichos, sem abordagem sistémi-
ca, 0 que gera visdes territoriais fragmentadas e mera
justaposicao de politicas publicas (OCDE, 2020). Essa
percepcao liga-se a necessidade de promocgao de in-
tersetorialidade, isto €, de integrar saberes e experién-
cias de setores governamentais da politica, por meio
da criagao de instancias de planejamento integrado e
de didlogo permanente, para articulagao de tematicas
setoriais, em prol de enderecar solugcdes com focos es-
pecificos em um territério, em um determinado publi-
co ou na resolugao de um problema complexo (LOTTA,;
FAVARETO, 2016).
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Quadro 5: Questdes e itens de verificagdo conceituais para analise
do componente Mecanismos de coordenacgéo

Componente: C.4 Mecanismos de coordenacao

Critério (Descri¢do)

Questdo O que a analise vai permitir dizer

C.4.1

Estruturas legais e
regulamentares

Os varios niveis de governo
devem contar com o apoio do
governo central no fornecimento
de estrutura normativa para a
politica, garantindo, assim, que os
governos subnacionais observem
e atinjam objetivos comuns e nao
contraditorios.

As estruturas normativas
dos diferentes niveis de
governo estdo alinhadas e
aderentes as orientagdes
nacionais e compartilham
de objetivos comuns e ndo
contraditorios?

Se asdiretrizese osobjetivosnacionais
da politica estao formalizados e sdo
consistentes e aceitaveis em relagao
aos interesses das principais partes
interessadas.

Se existem procedimentos
e mecanismos capazes de
compatibilizar os objetivos e as
iniciativas nos niveis subnacionais
com as prioridades estratégicas
nacionais da politica.

Se ha instrumentos formalizados e
institucionalizados que orientam a
coordenagao da atuagao conjunta
entre os niveis de governo envolvidos
com a politica.

Se ha fatores que condicionam
a institucionalizagdo formal da
politica no ambito de atuagdo dos
diversos atores governamentais que
deveriam estar envolvidos com sua
implementacdo.

C.4.2

Coordenacao vertical
para o planejamento

Os varios niveis de governo
devem estabelecer relagdes
interfederativas com equilibrio
entre os interesses nacionais e
subnacionais, tendo cuidado com
decisdes unilaterais que possam
minar a confianga entre governos.

O planejamento da politica
conta com ferramentas,
arranjos ou plataformas
intersetoriais formais
que promovam a boa
coordenagao e tomada de
decisdo conjunta entre os
niveis de governo?

Se existem mecanismos e/ou
instdncias de coordenagdo para
alinhar o planejamento das agdes
da politica pelos diversos niveis de
governo.

Se existe visdo clara e compartilhada
por parte dos atores envolvidos a
respeito dos objetivos, das metas e
dasentregasque otrabalhointegrado
deve resultar.

Se existem mecanismos destinados
a reduzir a assimetria de informagdes
entre os niveis de governo envolvidos
com a politica.

Se ha fatores que condicionam o
planejamento coerente e coordenado
da politica entre os diversos atores
governamentais responsaveis.

C.4.3

Coordenacdo vertical
para o financiamento

Os varios niveis de governo devem
aproveitar as oportunidades
para estabelecer relagdes
interfederativas  formais  que
ajudem a construir confianga
nas perspectivas e estratégias de
financiamento da politica a médio
e longo prazo, considerando a
escala geografica.

Acaptagaodefinanciamento
efou o direcionamento de
investimentos no ambito da
politicacontacomincentivos
e meios de coordenagdo
entre diferentes niveis de
governo, criando arranjos
interfederativos de relevante
escala geogréfica?

Se existem mecanismos e/ou
instancias de coordenagdo para
alinhar o financiamento das agdes
da politica, de modo a viabilizar o
trabalho integrado entre os niveis de
governo responsaveis.

Se ha fatores que condicionam a
garantia e sustentabilidade dos
recursos financeiros em func¢do dos
objetivos de médio e longo prazo
da politica publica e conforme sua
ordem de prioridades.

C.4.4

Resolucdo de
conflitos

Os varios niveis de governo devem
definir quais os processos para
chegar a consensos e resolver
conflitos no ambito das relagdes
interfederativas da politica.

Os processose mecanismos
interfederativos para
chegar a consensos entre
os diferentes niveis de
governo e resolver conflitos
encontram-se definidos e
normatizados?

Se ha definicdo clara e formal
sobre os niveis de autoridade, os
espacos de mediagdo e as instancias
deliberativas que sdo responsaveis
pelas decisdes e pela resolugao de
conflitos a serem adotadas no ambito
da politica publica.

Se ha fatores que condicionam as
discussodes interfederativas, a tomada
conjunta de decisdao e a gestdo de
conflitos no ambito da politica.
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Componente: C.4 Mecanismos de coordenacéo

Critério (Descrigdo)

A prestagdo de servigos

Questdo O que a analise vai permitir dizer
Se estao identificadas as
necessidades de coordenagao e
relacionamento horizontal que sé&o
essenciais para viabilizar asentregas e
a geragao de resultados pela politica.

Se estdo identificadas as atividades
com risco de sobreposicdo,
fragmentagcao ou duplicacao de

Os varios m’yeis de governo é 'otimizada' por esforcos dentro da mesma esfera de
C45 devem aproveitar oportunidades mecanismos e incentivos governo.
de coordenacao horizontal de coordenagao horizontal, B i
Coordenacéo para aumentar a eficiéncia da buscando economias de Se ha mecanismos, estruturas,
politica, por meio de economias escala nas entregas da processos e ferramentas que

horizontal para
a prestacao dos
servigcos

de escala e sinergias entre
entidades governamentais e nao
governamentais com proximidade
ou identidade territorial.

politica e sinergias entre
governos e
ndo governamentais com
proximidade ou identidade
territorial?

induzam a gestdo horizontal da
politica, viabilizando a formagdo de
parcerias, constituicdo de redes de
apoio e transversalidade setorial nas
bases territoriais onde as acdes e os
servigos sdo desenvolvidos.

entidades

Se ha fatores que condicionam
o alinhamento de estruturas e a
convergéncia de atividades e/ou
estejam induzindo agdes isoladas,
descoordenadas e/ou duplicadas na
dimensao horizontal da politica.

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Na analise do componente 4 — Mecanismos de co-
ordenacdo, as equipes de fiscalizagcdo podem buscar
referéncias adicionais nos seguintes referenciais de go-
vernanga e controle de politicas publicas, publicados
pelo TCU, que trazem conteudos relacionados ao tema:

a. Referencial de Controle de Politicas Publicas
(2020): Itens de verificagdo 6.1. Estruturas de
coordenacdo e 6.2. Atuagao dos atores governa-
mentais envolvidos com a politica (p. 80);

b. Referencial para Avaliacdo da Governanca do
Centro de Governo (2016): Praticas E.4.8. Dese-
nho dos mecanismos de financiamento (p. 78),
C.11a Cl.5. Lideranga para promover coordena-
cao efetiva e conducao da cooperacao (p. 81) e
C.21a C.29. Estrutura e mecanismos de nego-
ciagcao com partes interessadas (p. 82);

c. Referencial para Avaliacdo de Governanca em
Politicas Publicas (2014): Componentes Institu-
cionalizagao (p. 80) e Coordenacdo e coeréncia
(p. 87).

EXEMPLOS DE CRITERIOS E ACHADOS DE
AUDITORIA

C.4.1. Estruturas legais e regulamentares

Critério: Os principais planos que orientam a atu-
acao dos entes governamentais em relagcdo a educa-
¢ao basica sdo os seguintes: PNE - art. 214 da Cons-
tituicdo federal; Plano Plurianual (PPA) - art. 165, §4°,
da Constituicdo federal; Plano de A¢des Articuladas
(PAR); e, em nivel mais operativo, Plano de Desenvol-

vimento da Educacao (PDE) Interativo, desenvolvido
pelo MEC, como sistema de apoio a gestdo escolar.

Achado de auditoria: A maioria das metas referen-
tes aos programas tematicos de educagdo constan-
tes do PPA, relacionadas as atribui¢cées da Unido, sdo
meras remissdes as metas do PNE e, considerando
que esses planos possuem diferentes ciclos de vida
(o PPA é quadrienal e o PNE é decenal), torna-se mui-
to dificil reduzir a termo objetivos de um para outro
(auditoria coordenada no ensino médio, Acérdao
618/2014 - TCU-Plenario).

C.4.2. Coordenacao vertical para o planejamento

Critério: Um dos principais desafios governamen-
tais para a coordenacgdo da Politica Nacional de De-
senvolvimento Regional (PNDR) é a necessidade de
articular a questao das desigualdades regionais e da
estagnac¢ao econdmica local ao problema da pobreza
e a outros problemas sociais. O Decreto 4.793/2003
instituiu, no ambito do governo federal, a Camara de
Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento
Regional, com a finalidade de formular politicas pu-
blicas e diretrizes de integracao e desenvolvimento
regional, bem como coordenar e articular as politicas
setoriais com impactos regionais.

Achado de auditoria: A Camara de Politicas de
Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional,
que deveria ser o principal féorum de articulacdo e
convergéncia das diversas politicas voltadas para a
superag¢ao das desigualdades regionais, sociais, edu-
cacionais e de qualificacdo da forca de trabalho, ndo
vinha operando. Sem essa instancia central de coor-
denacdo, 6rgdos e entidades setoriais ndo tém suas
acoes direcionadas a objetivos congruentes, o que
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é crucial no caso de politicas de carater intrinseca-
mente transversal (monitoramento do TCU na Politi-
ca Nacional de Desenvolvimento Regional, Acérdao
3564/2014 - TCU Plenario).

C.4.3. Coordenagao vertical para o financiamento

Critério: O Fundo Penitenciario Nacional (Funpen)
foi criado pela Lei Complementar 79/1994 e visa a
proporcionar recursos e meios para financiar e apoiar
atividades e programas de modernizagdo e aprimo-
ramento do sistema penitencidrio nacional. Em razdo
dos altos custos de manutencao do sistema penitenci-
ario, as unidades da Federag¢do ndo possuem disponi-
bilidades para arcar integralmente com seus sistemas
prisionais, sendo, portanto, compelidas a fazer uso
dos recursos do Fundo para financiamento de vagas,
equipamentos de seguranca e assisténcia ao preso.

Achado de auditoria: A reparticdo de verbas do
Funpen com base somente nas regras do FPE e FPM
nao atendia aos principios constitucionais da fina-
lidade, razoabilidade e eficiéncia, norteadores da
Administracdo Publica. Nenhum critério (FPE/FPM,
populagao carceraria, deficit de vagas) satisfaria, in-
dividualmente, a adequada reparticdo dos recursos
do Funpen, sendo necessario adotar solugdo conjun-
ta que espelhasse todos os parametros relevantes
(auditoria coordenada no sistema prisional, Acérdao
2643/2017 - TCU-Plenério).

C.4.4. Resolucdo de conflitos

Critério: O Referencial para Avaliagcdo de Gover-
nanc¢a em Politicas Publicas do TCU (Portaria TCU
230/2014) aponta, como boa pratica de governan-
¢a, associada ao componente Institucionalizacao, a
abordagem que a politica utilizarad para tratar reso-
lucdo de conflitos. A andlise do arcabouco legal bra-
sileiro revelou que ha diversos normativos esparsos
que disciplinam a ocupacdo e o uso do solo, sob os
aspectos de organizacdo territorial, regularizacdao
fundiaria, propriedade, posse e acesso a terra. Um
dos riscos associados a esse cendrio é a falta de es-
tabelecimento dos limites de atuacdo das diversas
instituicdes que tratam da organizagao territorial em
areas nao urbanas, o que pode levar a existéncia de
conflitos de competéncia.

Achado de auditoria: Apesar de serem indissoci-
aveis, os recursos do solo e da dgua sao tratados em
legislacdes diferentes no Brasil. Enquanto ha a Lei
9.433/1997 - Lei das Aguas, em nivel federal, ha, dis-
persas em diversas leis — Politica Agricola, Estatuto
da Terra, Cédigo Florestal etc., apenas citagdes gerais
sobre o uso sustentavel do solo. Nao ha lei especifica
que discipline aspectos de solos e 4gua de maneira
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abrangente e integrada, criando lacunas legislativas
sobre a abordagem para tratar resolugao de conflitos
(auditoria do TCU na governanga de solos ndo urba-
nos, Acérdao 1942/2015 - TCU-Plenario).

C.4.5. Coordenacdo horizontal para a prestagao
dos servigos

Critério: A Lei 9.985/2000, que instituiu o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza
(Snuc), prevé que sejam estabelecidas diretrizes para
apoio e cooperacao de organizagdes nao governa-
mentais e privadas, bem como de pessoas fisicas,
para atividades que auxiliem na gestao das Unidades
de Conservacgao (UCs), como, por exemplo, pesqui-
sas cientificas e praticas de educagao ambiental. A
cooperacao e articulacdo entre as UCs e os 6rgdos
governamentais se mostram especialmente impor-
tantes quando se trata de areas habitadas, para que
politicas publicas como saude e educagao cheguem
as populagdes residentes.

Achado de auditoria: O estabelecimento de par-
cerias era incipiente e os mecanismos formais de
cooperacgdo intra e intergovernamental ndo eram
suficientes para incrementar a gestdo das UCs de
forma satisfatéria. Na pesquisa aplicada pela audi-
toria, 77 dos 96 gestores (72%) de UCs entrevistados
afirmaram que era baixa ou inexistente a cooperacdo
entre UC e organismos governamentais estaduais e
municipais, enquanto 64 gestores (60%) entendiam
ser baixa ou inexistente a cooperagao com parceiros
nao governamentais. Ficou evidenciado que o 6érgao
federal Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade (ICMBio) ainda carece de diretrizes
centrais e procedimentos de gestdo, bem como es-
tabelecimento de parcerias, que considerem as es-
pecificidades de cada UC e possibilitem diminuir o
informalismo das medidas adotadas (auditoria co-
ordenada nas unidades de conservacdao do bioma
Amazénia, Acérdao 3101/2013 - TCU-Plenario).

Componente 5: Monitoramento e avaliagao de
desempenho

Os mecanismos de monitoramento e avaliagao de
desempenho sao essenciais para esclarecer os resulta-
dos alcangados e melhorar a eficiéncia e eficacia das di-
ferentes politicas publicas. Nos estagios iniciais do ciclo
de politicas, a avaliagao ex-ante facilita a priorizagao de
projetos e oferece insights sobre os impactos territoriais
em potencial e os beneficios das decisdes de gasto.

Uma solida politica de monitoramento e avaliagao
também pode ajudar a identificar desafios e obstacu-
los que impedem a implementagdo eficaz de politicas,



Referencial para Avaliacéo de Governanca Multinivel em Politicas PUblicas Descentralizadas

bem como mostrar o caminho a seguir para enfrentar esses desafios, com base em uma melhor ava-
liacao e nas licdes aprendidas sobre o que funcionou (ou Nao) no passado. Para isso, a analise ex-post,
por meio de avaliagcdes independentes, € o caminho mais indicado.

Os governos devem encorajar a producao e coleta de dados a nivel local, por meio de tecnologias
de informacgdo e comunicacao (TIC) e ferramentas de governo eletrénico, para produzir evidéncias
para a tomada de decisdes. Também devem fornecer documentos de orientagao, para monitora-
mento e avaliagao mais rigorosos. Outra boa pratica recomendada pela OCDE ¢ a analise de ben-
chmarking, para medicao de desempenho. Todas essas dimensbdes fazem parte de um sistema ade-
quado de monitoramento e avaliagdo baseado em resultados.

Assim, o foco no desempenho, por meio de mecanismos de monitoramento e avaliagao, incluindo
um sistema de indicadores claros, permite melhorar a eficiéncia e eficacia das politicas publicas, dos
investimentos e da prestacao dos servicos publicos. Por fim, os niveis de governo devem estar com-
prometidos em melhorar consistentemente a transparéncia. Nesse sentido, € importante garantir que
as avaliagdes sejam disseminadas e comunicadas aos cidadaos e outras partes interessadas, com o
objetivo final de cumprir com a prestagao de contas (accountability).

Quadro 6: Questdes e itens de verificagdo conceituais para andlise
do componente Monitoramento e avaliagdo de desempenho

Componente: C.4 Mecanismos de coordenacao

Critério (Descri¢do)

Questdo O que a analise vai permitir dizer

C.5.1
Avaliagdo ex-ante

Osvarios niveis de governo devem
participar da avaliagdo ex-ante da
politica, de modo a identificar
o conjunto de problemas
reconhecidos pela sociedade e
prioritarios e de maior relevancia
quanto ao impacto e aos riscos
fiscais associados aos gastos e
investimentos.

A politica foi desenhada
e caracterizada com o
envolvimento dos niveis
de governo interessados e
com avaliagdo ex ante do
diagnostico do problema,
das estratégias de
intervencdo e das opgdes
de otimizagao dos recursos
publicos?

Se a loégica, as alternativas de
tratamento do problema e as
escolhas de intervengdo da politica
foram desenhadas e explicitadas,
envolvendo a participagdo dos niveis
de governo interessados.

Se os riscos fiscais e as alternativas
de custos associadas aos objetivos
da politica foram identificados
e explicitados, envolvendo a
participagdo dos niveis de governo
interessados.

Se ha fatores que condicionam o
processo de avaliagdo ex-ante da
politica, limitando a participagao
dos niveis de governo interessados e
deixando de avaliar a viabilidade das
solucdes escolhidas para solucionar
o problema, seu custo-beneficio e a
gestdo dos riscos ficais quanto ao seu
financiamento.

C.5.2
Avaliagdo ex-post

Os varios niveis de governo devem
participar da avaliagdo ex-post da
politica, de modo a desenvolver
cenarios prospectivos, determinar
se os resultados pretendidos foram
alcangados e analisar o nivel de
desempenho dos gastos publicos.

O processo de avaliagao ex-
post da politica encontra-
se institucionalizado e
apresenta avaliagdes
retrospectivasdosresultados
e efeitos da intervencgéo
governamental?

Se ha produgdo de avaliagbes ex
post medindo os efeitos concretos
da politica e avaliando seu mérito, no
gue tange a relevancia, a utilidade,
aos resultados, aos impactos e a
sustentabilidade.

Se as avaliagbes produzidas sobre a
politica fundamentam as decisdes
sobre a viabilidade e necessidade de
continuidade, otimizagdo ou extingdo.

Se ha fatores que condicionam o
processo de avaliagdo ex-post da
politica, limitando a participagdo
dos niveis de governo interessados e
deixando de avaliar se os resultados e
impactos da politica sdo satisfatorios.
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Componente: C.4 Mecanismos de coordenagéo

Questao

Critério (Descrigdo)

O que a analise vai permitir dizer

C.5.3

Monitoramento

de desempenho
baseado em
indicadores e analise
de benchmarking

Os varios niveis de governo
devem adquirir  capacidades
para monitorar a politica, adotar
indicadores de desempenho e
desenvolver estudos comparativos
que possibilitem aferir os
resultados da politica e promover
ajustes necessarios, com base nos
contextos locais.

Osistemademonitoramento
da politica encontra-se
institucionalizado, dispondo
de indicadores que
mensuram os resultados
alcancados pelos diferentes
niveisde governoeadotando
praticas de benchmarking?

Se hd um plano de monitoramento
para medir o progresso e
desempenho da politica que defina
quais as informagdes necessarias e os
responsaveis por sua produgao.

Se foi definido sistema de
indicadores-chave e suficientes para
monitorar o desempenho e alcance
dos objetivos da politica publica, em
ambito nacional, regional e local,
tendo em conta as dimensdes de
desempenho mais relevantes.

Se ha fatores que condicionam a
realizagao de procedimentos e rotinas
de monitoramento do desempenho
da politica.

C.5.4

Ferramentas de TIC
para avaliacdo de
desempenho

Os varios niveis de governo devem
ser incentivados a contar com
sistemas e ferramentas eletrénicas
para avaliar a qualidade da entrega
de servicos e satisfacdo dos
usuarios.

Adotam-se ferramentas de
TIC e governo eletrénico
para medir, monitorar e
disseminar o desempenho
dos diferentes niveis
de governo, quanto aos
servicos prestados e a
satisfagao dos usuarios?

Se ha procedimentos, sistemas e base
de dados estruturados para auxiliar
na coleta e analise de dados sobre o
desempenho da politica.

Se ha mecanismos, espagos e
ferramentaseletrénicas paraousuario
apresentar suas manifestagdes sobre
0s servigos prestados.

Se ha fatores que condicionam
o uso de ferramentas de TIC na
coleta, no tratamento e no uso de
dados necessarios a monitorar o
desempenho da politica e permitir a
manifestagdo do usuario.

C.5.5

Transparéncia e
comunicagédo

Os varios niveis de governo devem
estar comprometidos em melhorar
a transparéncia da politica,
garantindo que as avaliagdes sejam
disseminadas e comunicadas
aos cidadaos, aos governos de
alto escaldo e a outras partes
interessadas.

Os resultados sobre a
execugao e o desempenho
da politica sdo acessiveis e
divulgados abertamente as
partes interessadas?

Se ha estruturas, procedimentos e
fluxos formalmente definidos para a
comunicagdo de informacdes sobre
o desempenho da politica as partes
interessadas.

Se ha informagdes publicadas sobre o
desempenho da politica, em padrdo
aberto, em formato acessivel ao
cidadao e que atenda as necessidades
das partes interessadas.

Se ha fatores que condicionam a
transparéncia e comunicagao de
informagdes sobre o desempenho
da politica, de forma tempestiva,
detalhada e aberta as partes
interessadas.

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Na analise do componente 5 - Monitoramento e avaliacdo de desempenho, as equipes de fiscali-
zacao podem buscar referéncias adicionais nos seguintes referenciais de governanca e con-
trole de politicas publicas, publicados pelo TCU, que trazem contelddos relacionados ao tema:

a. Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020): Itens de verificagdo 3.1. Logica de inter-
vencao (p. 80), 3.2. Alternativas para tratar dos problemas (p. 80), 5.6. Indicadores de desem-
penho definidos (p. 67), 7.7. Acompanhamento do desempenho (p. 83), 8.5. Informacdes de
desempenho (p. 96), 9.3. Qualidade dos produtos e servicos oferecidos (p. 113) e 9.5. Reporte e
utilizacao das avaliagdes de desempenho (p. 113);

b. Referencial para Avaliagdo da Governanga do Centro de Governo (2016): Praticas S.1.2, S.1.8,
S.111 e S.1.21. Monitoramento continuo (p. 87-88), S.2.1e S.2.2. Avaliacao da acao politica (p. 89)
e S.3.1. Uso de indicadores de desempenho (p. 89);

c. Referencial para Avaliagcdo de Governanga em Politicas Publicas (2014): Componente Monito-
ramento e avaliagdo (p. 89).
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EXEMPLOS DE CRITERIOS E ACHADOS DE
AUDITORIA

C.5.1. Avaliagao ex-ante

Critério: A Lei 9.615/1998 - Lei Pelé conceituou es-
porte de rendimento como uma das trés manifesta-
¢oes do desporto, tendo como objetivo a obtencado
de resultados e integragdo de pessoas e comunida-
des do pais e destas com as de outras nacodes.

A partir do momento em que um pais resolve in-
vestir no esporte de alto rendimento, deve estar cons-
ciente de que existem certos pilares, consagrados
pelos especialistas e por estudos internacionais, con-
siderados como basilares para o sucesso de tal inves-
timento, entre eles, a disponibilidade de centros de
treinamento, a formacao de treinadores e o uso da ci-
éncia do esporte, que possibilitam aos atletas a opor-
tunidade de treinarem num ambiente de alto nivel.

Achado de auditoria: O Ministério do Esporte,
apesar dos esforcos empreendidos em identificar
os centros de treinamento existentes no Brasil e as
condi¢cdes operacionais da infraestrutura instalada,
ainda nao dispde de diagndstico das necessidades
de cada modalidade. Sdo informag¢des imprescindi-
veis ao processo de tomada de decisdo em relacao
a modernizacdo e adequacdo de instalagdes existen-
tes e ao direcionamento de investimentos publicos
para construc¢ao de novos centros esportivos (audito-
ria do TCU no desporto de alto rendimento, Acérdao
357/2011 - TCU-Plenario).

C.5.2. Avaliacdo ex-post

Critério: Os arts. 206, inciso VII, da Constituicdo fe-
deral e 3° inciso IX, da LDB estabelecem que o ensino
serd ministrado com garantia de padrao de qualida-
de. O art. 9% inciso VI, da LDB incumbe a Unido de as-
segurar processo nacional de avaliagdo do rendimen-
to escolar no ensino médio, em colaboragdo com os
sistemas de ensino, objetivando a definicdo de priori-
dades e melhoria da qualidade do ensino.

Achado de auditoria: Nao existia indicador de qua-
lidade do ensino médio que evidenciasse o desem-
penho, em nivel de escola e municipio. Particular-
mente para o caso do ensino médio, o valor do indice
de Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb) era
medido de forma agregada, em nivel de unidade da
Federacgao, de regiao e nacional, ndo havendo men-
suragao em nivel de escola ou municipio. No caso
das notas dos alunos no Exame Nacional do Ensino
Médio (Enem), habitualmente utilizada como aproxi-
mac¢ao do desempenho das escolas, tem-se que sua
utilizacdo para esse propdsito é limitada (auditoria
coordenada no ensino médio, Acérdio 618/2014 -
TCU-Plenario).

C.5.3. Monitoramento de desempenho baseado em
indicadores e analise de benchmarking

Critério: O art. 2° da Portaria GM/MS 1.097/2006,
vigente a época da auditoria, estabelecia que a Pro-
gramacao Pactuada e Integrada (PPI) da Assisténcia
em Saude deveria se orientar pelo Manual de Dire-
trizes para a Programacdo Pactuada e Integrada da
Assisténcia em Saude. Segundo o Manual, o monito-
ramento e a avaliagdo dos pactos firmados entre ges-
tores de saude deveriam ser feitos rotineiramente e
ter por objeto de analise a execucao fisica e financei-
ra das agoes e dos fluxos pactuados.

Achado de auditoria: Evidenciou-se falta de siste-
matica de monitoramento da PPl nos estados e mu-
nicipios fiscalizados que trate dos aspectos a serem
acompanhados, segundo orientagcdo do Ministério
da Saude. Mesmo informacgdes basicas, como fluxos
de referéncia, cotas fisicas e financeiras dos munici-
pios e registro separado de servicos prestados a po-
pulacao proépria e referenciada, ndo costumavam ser
acompanhadas. Os entes subnacionais careciam de
instrumento que lhes permitisse o acompanhamen-
to do que foi produzido em relagdo ao que foi progra-
mado, para identificar gargalos e demandas reprimi-
das, bem como orientar a atualizacdo do instrumento
de planejamento (fiscalizacdo de orientacdo centrali-
zada do TCU na regulagao assistencial do SUS, Acér-
dao 1189/2010 - TCU-Plenario).

C.5.4. Ferramentas de TIC para avaliagcdo de desempenho

Critério: De acordo com a Politica Nacional da
Atencdo Basica (Pnab), instituida a época da audito-
ria, pela Portaria GM/MS 2.488/2011, nos incisos Il1, VII
e X das responsabilidades comuns a todas as esfe-
ras de governo, o Ministério da Saude e as secretarias
estaduais e municipais de saude devem desenvolver,
disponibilizar e implantar sistemas de informagdes
da atencdo basica e divulgar as informacgdes e os re-
sultados alcancgados.

Achado de auditoria: Na pesquisa nacional realiza-
da com os gestores das regionais de salde e secreta-
rias municipais de salde, 57% dos respondentes das
regionais (100 de 175 respostas obtidas) e 48% dos
respondentes das secretarias (1.031 de 2.159 respos-
tas obtidas) consideravam a estrutura de TI insufi-
ciente para o desenvolvimento de atividades de mo-
nitoramento e avaliagdo da atencdo basica (auditoria
coordenada na gestdo a atengdo bdsica da saude,
Acérdao 1714/2015 - TCU-Plenario).

C.5.5. Transparéncia e comunicacdo

Critério: Consta do Plano Nacional Estratégico
de Areas Protegidas (Pnap) a necessidade de se es-
tabelecer e implementar a estratégia nacional de
comunicacéo, divulgacdo e sensibilizacdo sobre as

41



Modelo dos Tribunais de Contas para
Avaliagdo da Governanga Multinivel

UCs, conforme art. 5.5, inciso |, alinea “b"”, do Decreto
5.758/2006. O Pnap também prevé a necessidade de
se garantir a ampla divulgac¢do e o acesso publico as
informacodes relacionadas as areas protegidas e pro-
mover o intercambio de informacdes sobre formas
de planejamento e gestdo das UCs (principio XXIV e
art. 3.2, inciso Il, alinea “b"” do Decreto 5.758/2006).
Achado de auditoria: Aproximadamente 80% dos
gestores das UCs entrevistados acreditavam que
as formas de divulgacdo da UC aos atores externos
(instituicdes governamentais e ndo governamentais
e comunidades) eram inadequadas ou pouco ade-
quadas. O desconhecimento da sociedade provinha,
dentre outros fatores, da falta de campanhas nacio-
nais de divulgacao e sensibilizagdo para a importan-
cia e necessidade de preservacdo dessas areas (au-
ditoria coordenada nas unidades de conservag¢do do
bioma Amazénia, Acérdao 3101/2013 - TCU-Plenario).

Componente 6: Abordagem das desigualdades
territoriais

O Brasil apresenta grandes desigualdades territo-
riais, quando se comparam diversos indicadores so-
cioecondmicos e demograficos com recortes entre
regioes, unidades da Federacdao e municipios. As de-
sigualdades estdo relacionadas aos niveis de qualida-
de de vida da populagao, podendo ser aferidas, entre
outros indicadores, pela renda per capita, por niveis
de escolaridade, por indices de violéncia urbana, pelo
grau de acesso a saneamento basico e pelo atendi-
mento a saude. Os governos subnacionais possuem
capacidades administrativas e fiscais variadas, quanti-
tativa e qualitativamente, para exercer suas responsa-
bilidades na execugao das politicas descentralizadas
e prestar servigos publicos locais de qualidade. Me-
canismos de equalizagao, como parte de um quadro

fiscal mais amplo, podem contribuir para a redugao
das desigualdades territoriais, corrigindo desequili-
brios entre governos subnacionais no financiamento
das politicas descentralizadas, que por vezes acabam
causando inequidades na oferta de bens e servicos a
populagao e acentuando as desigualdades entre os
territérios. Os arranjos de equalizagao, tanto os ver-
ticais quanto horizontais, se forem cuidadosamente
desenhados, podem reduzir esses problemas. As poli-
ticas de equalizagao fiscal precisam, em particular, ser
acompanhadas por politicas proativas de desenvolvi-
mento regional (OCDE, 2020).

A abordagem das desigualdades territoriais € um
componente importante da governanca multinivel
incluido no modelo de avaliagao a ser adotado pelos
TCs, podendo-se identificar eventuais empecilhos ou
incentivos que determinada politica descentralizada
propicia para uma equalizagdo mais efetiva na parti-
Iha de recursos entre entes subnacionais. As transfe-
réncias intergovernamentais devem ser entendidas
como mecanismos de redistribuicdo de recursos que
promovem maior coesao entre governos subnacio-
nais e desenvolvimento regional, nao tendo o carater
de ser um mero instrumento de auxilio aos entes de
menor capacidade arrecadatodria.

S&o sugeridos dois critérios essenciais para que os
TCs possam avaliar a boa governanga multinivel no
componente Abordagem das desigualdades territo-
riais, que estdo diretamente associados as diferen-
ciagdes positivas com que a politica descentralizada
atende as necessidades de investimentos diferencia-
dos, de acordo com os niveis de desenvolvimento re-
gional e as realidades especificas territoriais.

Quadro 7: Questdes e itens de verificagdo conceituais para analise do
Componente abordagem das desigualdades territoriais

Componente: C.4 Mecanismos de coordenacao

Critério (Descri¢do)

As
redistributivas de recursos
financeiros feitas no ambito
da politica sao baseadas
em critérios bem definidos,
que
desigualdades
entre os diversos niveis de
governo?

Os vaérios niveis de governo
devem buscar uma relagdo
interfederativa que promova a
funcdo equalizadora da politica.

Cc.6.1
Equalizagéo fiscal

Questdo O que a analise vai permitir dizer
Se ha abordagem da questdo das
desigualdades regionais nos critérios
de financiamento e reparticdo de
recursos no ambito da politica.

Se hd mecanismos que reconhegam
a capacidade fiscal dos governos
de cumprir com seus objetivos,
primando pela maior eficiéncia
alocativa e adotando critérios
que reduzam os desequilibrios na
reparticdo das receitas tributarias
entre os governos subnacionais.

transferéncias

consideram as
existentes

Se ha fatores que condicionam a
melhor equalizagdo da distribuigao
de recursos entre os diversos niveis de
governo,comprometendoaequidade
e redugao das desigualdades nas
capacidades de financiamento.
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Componente: C.4 Mecanismos de coordenagéo

Questao

C.5.2
Avaliagdo ex-post

Critério (Descrigdo)

Os varios niveis de governo devem
participar da avaliagdo ex-post da
politica, de modo a desenvolver
cenarios prospectivos, determinar
se os resultados pretendidos foram
alcangados e analisar o nivel de
desempenho dos gastos publicos.

O processo de avaliagdo ex-
post da politica encontra-
se institucionalizado e
apresenta avaliacoes
retrospectivasdosresultados
e efeitos da intervencgéo
governamental?

O que a analise vai permitir dizer

Se ha produgdo de avaliagbes ex
post medindo os efeitos concretos
da politica e avaliando seu mérito, no
que tange a relevancia, a utilidade,
aos resultados, aos impactos e a
sustentabilidade.

Se as avaliagdes produzidas sobre a
politica fundamentam as decisdes
sobre a viabilidade e necessidade de
continuidade, otimizagéo ou extingao.

Se ha fatores que condicionam o
processo de avaliagdo ex-post da
politica, limitando a participacgéo
dos niveis de governo interessados e
deixando de avaliar se os resultados e
impactos da politica sdo satisfatorios.

C.6.2

Reducao das
disparidades
regionais e
territoriais

Os varios niveis de governo devem
buscarumarelacaointerfederativa
orientada para redugao das
desigualdades regionais e sociais
em todo o territério nacional como
objetivo primordial da politica.

Ha uma estratégia proativa
de desenvolvimento
regional, para apoiar a
redugao das desigualdades
regionais e territoriais no
ambito da politica?

Se foram estabelecidos critérios
objetivos para a priorizacdo dos
beneficidrios, caracterizados pela
parcela do publico-alvo que é
alcancada pela politica quando
os recursos disponiveis ndo forem
suficientes.

Se foram estabelecidos
condicionalidades ou critérios de
elegibilidade objetivos orientados
para a equidade de atendimento e
reducdo das disparidades territoriais.

Se ha fatores que condicionam a
equidade de atendimento da politica
a grupos ou territérios em situagao de
maior vulnerabilidade.

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Na analise do componente 6 — Abordagem das desigualdades territoriais, as equipes de fiscali-
zacao podem buscar referéncias adicionais nos seguintes referenciais de governanca e controle de
politicas publicas, publicados pelo TCU, que trazem conteldos relacionados ao tema:

a. Referencial de Controle de Politicas Publicas (2020): Itens de verificagcao 5.9. Publico-alvo da
politica (p. 68), 8.9. Instrumentos de financiamento (p. 89) e 10.1. Politica alinhada com as de-

mandas da populacdo afetada (p. 126);

b. Referencial para Avaliacdo da Governanca do Centro de Governo (2016): Pratica C.1.5. Esforco
conjunto para resolver desafios-chave (p. 81);

c. Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas (2014): Componente Planos
e objetivos (p. 83).
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EXEMPLOS DE CRITERIOS E ACHADOS DE AUDITORIA

C.6.1. Equalizagao fiscal

Critério: Como disciplina a Lei 11.494/2007, do Fun-
deb, os recursos disponiveis anualmente em cada
fundo estadual sdo distribuidos com base em coefi-
cientes calculados para cada ente governamental, le-
vando-se em consideracao os critérios e as variaveis
a seguir: a) o valor da receita que compde o fundo
estadual; b) o ambito de atuacdo prioritaria de cada
esfera de governo em relagao a educacao; c) as matri-
culas nas escolas publicas e conveniadas apuradas no
Censo Escolar em seu ambito de atuacdo prioritaria;
d) as ponderagdes aplicaveis entre diferentes etapas,
modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da
educacado basica.

Achado de auditoria: Em func¢ao da légica de distri-
buicdo dentro de cada fundo, alguns municipios com
capacidade de investimento préprio elevado acaba-
ram recebendo recursos por estarem nos estados be-
neficiarios da complementacdao da Unido, enquanto
outros municipios, pertencentes a estados cujos fun-
dos nao receberam complementacgao, acabaram nao
tendo acesso a esses recursos, apesar da baixa ca-
pacidade de investimento préprio. Constata-se, tam-
bém, o efeito limitado dos parametros alocativos do
Fundeb em redistribuir as receitas em nivel de rede
municipal com piores indicadores educacionais, pre-
cariedade de infraestrutura e menor capacidade de
financiamento (auditoria do TCU no Fundeb, Acérdao
734/2020 - TCU-Plenario).

C.6.2. Reducdo das disparidades regionais e territoriais

Critério: O advento do Fundeb foi particularmente
importante para a melhoria do financiamento do en-
sino médio, pois os estados passaram a contar com
fonte regular de financiamento dessa etapa educa-
cional. A politica de financiamento anterior, baseada
no Fundef, destinava recursos apenas para o ensino
fundamental.

Achado de auditoria: O investimento publico direto
do Brasil por estudante do ensino médio ainda é bai-
X0, se comparado com a média dos paises integrantes
da OCDE. Ademais, ndo ha definicdo de padroes mi-
nimos de qualidade de ensino, tal como preconizado
no art. 43, inciso IX, da LDB, fato que dificulta a esti-
mativa de valor minimo por aluno que assegure um
ensino de qualidade e sirva de parametro orientador
da complementag¢ao da Unido ao Fundeb de cada es-
tado, buscando reduzir as desigualdades regionais e
territoriais (auditoria coordenada no ensino médio,
Acérdao 618/2014 - TCU-Plenario).
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3.3. CONSIDERAGOES FINAIS

No sistema federativo brasileiro, todos os niveis de governo possuem papel estruturante na go-
vernanga multinivel das politicas descentralizadas, cada qual, respeitada sua independéncia e au-
tonomia, compartilhando responsabilidade por sua efetiva implementacao. Nesse tipo de gover-
nancga, nao ha que se falar em hierarquia nas relagdes entre os niveis de governo, mas, sim, em
coordenacdo, cooperagao e coeréncia de propdsitos para implementacao das escolhas coletivas.

Foi com esse propdsito que o presente Referencial foi elaborado, identificando, sob a 6tica do
controle externo e dos principais desafios a melhoria das relagdes interfederativas, boas praticas
relacionadas a cada um dos seis componentes de governanca multinivel definidos para compor
o modelo de andlise apresentado como referencial analitico a ser utilizado como suporte meto-
doldégico nas fiscalizagdes de politicas publicas descentralizadas.
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APENDICE A: EXEMPLOS DE
ABORDAGENS DE GOVERNANCA
MULTINIVEL EM AUDITORIAS
OPERACIONAIS

De forma a tornar o Referencial o mais pratico pos-
sivel para uso dos tribunais, sdo apresentados, para
além dos critérios conceituais trazidos no capitulo 3
deste documento, exemplos de fiscalizagcdes realiza-
das pelos TCs que, em suas questdes e seus procedi-
mentos de auditoria, abordaram componentes da go-
vernanca multinivel.

As informacdes foram obtidas por meio do envio
de formularios aos pontos focais designados pelos TCs
participantes do Projeto Integrar. Foi solicitada pesqui-
sa de trabalhos de auditoria operacional que aborda-
ram um ou mais dos seis componentes avaliativos da
governanca multinivel, podendo ser de politica ou pro-
grama de qualquer adrea de governo.

O formulario contava com cinco campos de preen-
chimento para cada componente: a) o tema ou objeto
de auditoria; b) as questdes de auditoria formuladas; c) os
procedimentos de auditoria adotados; d) os achados da
auditoria; e €) a identificagao do processo de auditoria.

Essa estrutura de campos desenvolvida no formula-
rio se aproxima da estrutura da matriz de planejamento

usualmente adotada nos trabalhos de auditoria opera-
cional, o que uniformiza, facilita e torna mais pedagdé-
gica a compreensdo das analises e dos procedimentos
informados pelos tribunais. Com base nessa estrutura,
foram montados os quadros exemplificativos mostra-
dos a seguir, que tém a fungao de auxiliar as equipes de
auditoria no desenvolvimento de questdes e preenchi-
mento da matriz de planejamento.

Importante ressaltar que matriz de planejamento
tem o propodsito de esquematizar as informacoes rele-
vantes do planejamento de uma auditoria, sendo impor-
tante ferramenta de controle de qualidade do trabalho.

A matriz de planejamento auxilia na elaboragao
conceitual do trabalho e na orientagao da equipe na
fase de execucgao, tornando o planejamento mais sis-
tematico e dirigido, facilitando a comunicagao de de-
cisbes sobre metodologia entre a equipe, os superiores
hierarquicos e os gestores das politicas auditadas, e au-
xiliando na condugao dos trabalhos de campo.

Espera-se que os quadros trazidos neste Apéndi-
ce, como complemento as orientagdes e ao referencial
analitico e conceitual do documento, sejam Uteis para
auxiliar as equipes de auditoria na elaboragao das suas
matrizes de planejamento.
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Componente 2: Financiamento dos entes federativos

Componente: C.2 - Financiamento dos Entes Federativos
Critérios de analise contemplados: C.2.1- Financiamento das Responsabilidades e C.2.3 - Transferéncias Intergovernamentais

Tribunal / Processo: Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE-PA), Processo 2014/51052-2

Tema ou objeto auditado: Prestacdo dos servigcos de atengdo basica a salde

Questdo de auditoria: O processo de planejamento estadual da Atencdo Basica reflete as necessidades da populagéo, considera a
articulacdo entre a Atencao Basica e os demais niveis de atengdo a salde e dispde de recursos financeiros no ambito estadual?

Procedimentos de auditoria:

Informacgdes requeridas: Programas, agdes e recursos previstos nos instrumentos de planejamento das agdes de atencado basica no estado,
contemplando o Plano Plurianual do Estado do Para (PPA) 2012/2015, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) e a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDQ) 2012, 2013 e 2014, o Plano Estadual de Saude (PES) 2012/2015 e a Programacéo Anual de Saude (PAS) 2012, 2013 e 2014.

Fontes de informagdo e procedimentos de coleta e analise de dados: Consultas a legislagao que define as diretrizes, os objetivos, as
metas, 0s programas e 0s recursos orcamentarios para as agdes de atencdo basica em saude no estado, ao Sistema Integrado de
Administragcao Financeira para Estados e Municipios (Siafem) e ao Sistema de Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude
(SCNES); requisicao formal de informacées e/ou documentos (Comunicacées de Auditoria); e aplicagdo de questionarios eletrénicos e
in loco com os Secretarios Municipais de Saude.

Achados da auditoria: Precariedade na contribuicao do financiamento tripartite da Atencao Basica nos municipios por parte do Estado.

Componente 3: Capacidade dos entes federativos

Componente: C.3 - Capacidade dos Entes Federativos

Critério de analise contemplado: C.3.2 - Necessidades de pessoal, C.3.3 - Construcdo de capacidade para politicas subnacionais
e C.3.5 - Ferramentas digitais

Tribunal / Processo: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG), Processo 1095283

Tema ou objeto auditado: A¢des para o Enfrentamento a Violéncia contra a Mulher

Questdo de auditoria: Em que medida a mulher vitima de violéncia doméstica tem tido acesso aos servigos especializados disciplinados
pela Lei Maria da Penha?

Subquestdo: Em que medida os centros de referéncia - Centro Estadual de Referéncia e Apoio a Mulher (Cream), Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (Creas) e Centro de Referéncia da Assisténcia Social (Cras) — tém atendido as necessidades das
mulheres vitimas de violéncia doméstica?

Procedimentos de auditoria:

Informacdes requeridas: procedimentos operacionais (processo/fluxo) de atendimento as mulheres; horario de funcionamento dos centros;
quantidade de profissionais da equipe técnica disponivel nos locais de atendimento; oferta de capacitagao aos profissionais; existéncia de
sistema informatizado para os equipamentos dificuldades enfrentadas pelas mulheres para acessar o servico; dificuldades enfrentadas pelo
equipamento para a oferta do servigo; entre outras mencionadas no formulario.

Fontes de informagao e procedimentos de coleta e analise de dados: pesquisa documental, com consulta a legislagao e bibliografia
especificas; aplicagao de questionario presencial as DEAMs, equipes da Policia Militar, CREAMs, CREAS, CRAS e equipes da Defensoria Publica
nos municipios da amostra; requisicdo de documentos e informagdes por oficio a Sedese, Policia Militar, Policia Civil, Defensoria Publica e
municipios visitados durante o trabalho de campo; e aplicagdo de questionario eletrénico as DEAMs e CREAMs dos municipios que nao
fizeram parte da amostra selecionada para o trabalho de campo.

Achados da auditoria: A falta de normatizacéo, padronizacao e estruturagcao dos Centros de Referéncia e de capacitacdo das equipes de
atendimento tem prejudicado o potencial de atendimento psicossocial e multidisciplinar das mulheres vitimas de violéncia doméstica.
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Componente 4: Mecanismos de coordenacgao entre niveis de governo

Componente: C.4 - Mecanismos de coordenacgdo entre niveis de governo

Critério de analise contemplado: C.4.2 — Coordenagéo vertical para o planejamento de politicas

Tribunal / Processo: Tribunal de Contas do Estado de Rondénia (TCE-RO), Processo 2.584/2020

Tema ou objeto auditado: Planejamento das secretarias municipais rondonienses sobre o planejamento para retomada das atividades
escolares presenciais (COVID-19)

Questdo de auditoria: Para a atividade de planejamento de retorno ao ensino presencial, a secretaria municipal de educacao tem
recebido quais contribui¢cdes da secretaria estadual de educag¢ao ou de suas regionais de ensino?

Procedimentos de auditoria:

Informagdes requeridas: percepg¢ao dos municipios em relagdo as contribuicdes que estariam recebendo da secretaria estadual de educacao
sobre o plano estadual de retorno, sobre a disponibilizacédo de canal de comunicacdo para prestar orientacdes, resolver duvidas efou
compartilhar documentos, dados e informacdes, e sobre a assisténcia técnica e pedagdgica efetiva; e contribuicdo que estaria sendo prevista
no planejamento de retorno ao ensino presencial; sugestdes das secretarias municipais em relagcdo aos aspectos que poderiam de priorizados
pela secretaria estadual no planejamento de retorno das atividades presenciais.

Foram consultadas as 44 secretarias de educagao do estado de Ronddnia que haviam declarado ter iniciado a atividade de planejamento
do retorno as atividades presenciais; e foi aplicado questionario, além da requisicdo documental e andlise dos planos das redes de ensino
municipal e estadual.

Achados da auditoria: Percepcado das redes municipais sobre que haveria assisténcia técnica e financeira limitada por parte da
secretaria estadual (64% dos municipios pesquisados declararam apenas ter recebido o acesso ao plano de retorno estadual).
Necessidade de continuidade de fortalecer o regime de colaboragdo entre as redes de ensino no territério, sobretudo quanto a
priorizagdo das seguintes agdes: a) maior integracdo no planejamento da retomada das atividades presenciais; b) compatibilizacdo do
calendario escolar; e c¢) assisténcia técnica e financeira quanto ao transporte escolar, as adequagdes de infraestrutura das escolas, aos
processos licitatérios para compras, ao atendimento psicolégico da comunidade escolar, ao compartilhamento de plataformas digitais
de ensino e a capacitacao dos profissionais da educagéo, sobretudo no manuseio de midias e ferramentas digitais.

Componente 6: Abordagem das desigualdades territoriais

Componente: C.6 - Abordagem das desigualdades territoriais

Critérios de analise contemplados: C.6.2 - Estratégias diferenciadas de atendimento regional e local

Tribunal / Processo: Tribunal de Contas da Unido (TCU), Processo TC 022.649/2018-2

Tema ou objeto auditado: Politica de Desporto Educacional

Questédo de auditoria: Em que medida a priorizagado da destinagao de recursos para o desporto educacional, prevista na Constituicao
Federal, art. 217, Il, e em normativos infraconstitucionais, tem sido respeitada? Subquestao: Qual o histérico de atendimento do
Programa Segundo Tempo tendo em conta a abrangéncia populacional e geografica, o alcance das metas definidas e o atendimento de
areas de maior vulnerabilidade social?

Procedimentos de auditoria:

Informagdes requeridas: histérico da destinagao de recursos para o desporto educacional; comportamento da distribui¢cdo dos recursos do
Programa Segundo Tempo (PST) no decurso dos trés Ultimos periodos de vigéncia dos planos plurianuais; e quantidade de criangas e jovens
atendidos pelo PST, do ndmero de nucleos em funcionamento e da cobertura de municipios nos quais o programa acontece; convénios
celebrados pelo PST, por faixa de IDH dos municipios.

Fontes de informacédo e procedimentos de coleta e andlise de dados: pesquisa bibliografica; exame da legislagdo e de documentos e atos
formalizados, contemplando a requisicdo de informacdes ao Ministério do Esporte, ao Ministério da Educagao, a CBDE e a secretarias estaduais
e municipais de esporte; consulta a base de dados federais de execug¢do orgamentario-financeira (SigaBrasil e Siafi); consulta a sistemas e
registros administrativos do Ministério do Esporte; entrevistas/aplicagao de questionarios com gestores e técnicos do Ministério do Esporte,
do Ministério da Educagao, de secretarias estaduais e municipais de esporte, da CBDE e com especialistas; visita de estudo no Distrito Federal.

Achados da auditoria: Ndo vem sendo garantida a destinag&o prioritaria de recursos publicos ao desporto educacional. Houve forte
retragdo dos gastos com o Programa Segundo Tempo, impactando negativamente no seu alcance e no beneficio social almejado de
servir de instrumento para a democratizagdo da pratica esportiva, comm menos nucleos instalados e menos criangas e jovens atendidos.
As assimetrias de financiamento sao ainda mais visiveis sob a dtica da despesa extraorgamentaria, oriunda de renuncias fiscais da Lei de
Incentivo ao Esporte, que historicamente privilegia projetos do segmento do desporto de rendimento.
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APENDICE B: EXEMPLO DE RELAGCOES MULTINIVEIS ENTRE ATORES
GOVERNAMENTAIS E NAO GOVERNAMENTAIS

Unido

Estados

Municipios
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—
UNDIME CIR CES
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UNCME CME CONSORCIO
INTERMUNICIPAL
PP PP PP
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i CAMARA
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ADE - Arranjo de Desenvolvimento da Educacao Fonte: Elaboracéo propria.

CEE - Conselho Estadual de Educacao

CES - Conselho Estadual de Saude

CG - Centro de Governo

CIB - Comissao Intergestores Bipartite

CIR - Comissao Intergestores Regional

CME - Conselho Municipal de Educacgao

CMS - Conselho Minucipal de Saude

CNE - Conselho Nacional de Educacgao

CNS - Conselho Nacional de Saude

CONASEMS - Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude
CONASS - Conselho Nacional de Sceretarios de Saude

CONSED - Conselho Nacional de Secretarios de Educacgao
CONSEMS - Conselho de Secretarios Municipais de Saude

MEC - Ministério da Educacao

MS - Ministério da Saude

PP - Politica Publica

SEE - Secretaria Estadual de Educacgao

SES - Secretaria Estadual de Saude

SME - Secretaria Municipal de Educagao

SMS - Secretaria Municipal de Saude

UNCME - Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educacao
UNDIME - Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacgdo
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