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Resumo

O presente trabalho visou responder a questdo: em que medida os trabalhos de Avaliagéo da
Execucdo de Programas de Governo (AEPG) e Acompanhamento Permanente dos Gastos (APG)
da CGU retroalimentam a SPI e a SOF em questdes estruturantes? O objetivo geral do estudo foi
o de diagnosticar em que medida h& retroalimentacdo da CGU a SPIl e a SOF em questdes
estruturantes oriundas dos resultados do AEPG e APG, propondo uma abordagem de
retroalimentacdo em questdes estruturantes. Para isso estabeleceram-se 0s seguintes objetivos
especificos: - identificar produtos e resultados do AEPG e do APG da SFC/CGU que propiciam a
melhoria das funcbes de Planejamento e Orcamento no ciclo de politicas publicas, nos ambitos
operacional, tatico e estratégico; - descrever as interacdes existentes entre a CGU, SPI, SOF
enquanto o6rgdos centrais de Sistema de Governo; - evidenciar as possibilidades de
retroalimentacdo da CGU a SPI e a SOF em questbes estruturantes, no escopo do AEPG e do
APG, considerando as caracteristicas organizacionais desses 6rgaos. Atualmente a CGU produz
uma série de Relatorios de Auditoria e Notas Técnicas pertinentes as mais diversas tematicas das
politicas publicas no ambito do AEPG e do APG. Tais produtos propiciam elementos para a
melhoria da gestdo, via de regra perante os gestores diretamente responsaveis pela politica
publica objeto do controle e no ambito da governanca desses. Nesse sentido, a retroalimentacdo
da CGU para a SPI e a SOF em questdes estruturantes assume papel relevante, em especial nas
competéncias fora da alcada dos gestores em temas de Planejamento e Orcamento. A
metodologia consistiu no uso da natureza de pesquisa aplicada, com o emprego de pesquisa quali-
quantitativa para a abordagem do problema e da pesquisa exploratoria para 0s objetivos. Para
tanto, houve o emprego dos procedimentos técnicos de pesquisa documental; levantamentos,
entrevistas - com o uso de amostragem intencional; formularios; pesquisa-acdo e participante;
estudo de caso. Pode-se concluir que ndo hé retroalimentagéo sistemética da CGU para a SPI, e
da CGU para SOF na condicdo de orgaos centrais. Propde-se a inclusdo, na lei n° 10.180, de
previsdo expressa de um Comité Operacional do Ciclo de Gestdo, composto pela CGU, SPI,
SOF, e 6rgdos setoriais responsaveis por determinada politica publica, a fim de assegurar a
continuidade do Comité no tempo, para ndo ficar restrita a mandatos eletivos, partidos politicos
ou vaidades pessoais (ainda que possa vir a ser prejudicada a sua eficacia pela falta de adeséo dos
participantes). Entretanto, hd que se reconhecer a limitacdo imposta pela composi¢do somente



com a SFC, SPI, SOF e érgdos setoriais, pelo distanciamento do nucleo politico do Governo.
Nesse sentido, propbs-se a previsdo de um Comité Estratégico do Ciclo de Gestdo na lei n°
10683, composto por IBGE/MP, IPEA/SAE-PR SPI/MP, SPE/MF, SOF/MP, DEST/MP,
SEGEP/MP, STN/MF, SFC/CGU-PR, SAM-CC, SAG-CC, SAE-PR, pois a participacdo ativa
das Secretarias da Casa Civil e da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica induziria uma aproximacdo maior da burocracia para a politica, evitando decisdes

ilegitimas.

Palavras-Chave: Retroalimentacdo; Controle Interno; Planejamento; Orcamento; Ciclo de
Gestéo; CGU; SPI; SOF, AEPG, APG.
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1 INTRODUCAO

1.1 Pergunta Problema

O presente trabalho visou responder a questdo: em que medida os trabalhos de Avaliacdo
da Execucdo de Programas de Governo (AEPG) e Acompanhamento Permanente dos Gastos
(APG) da Controladoria- Geral da Unido (CGU) retroalimentam a Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI) e a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) em questdes

estruturantes?

1.2 Objetivo
1.2.1 Objetivo Geral

O objetivo geral estudo foi o de diagnosticar em que medida hé retroalimentacdo da CGU
a SPI e a SOF em questdes estruturantes oriundas dos resultados do AEPG e APG, propondo

possibilidades de retroalimentacdo em questdes estruturantes.

1.2.2 Objetivos Especificos
Para o trabalho foram definidos os seguintes objetivos especificos:
1) identificar produtos e resultados do AEPG e do APG da Secretaria Federal de Controle

Interno (SFC) da CGU que propiciam a melhoria das funcfes de Planejamento e Orgamento no

ciclo de politicas publicas, nos ambitos operacional, tatico e estratégico;

2) descrever as interagcOes existentes entre a CGU, SPI, SOF enquanto 6rgdos centrais de

Sistema de Governo;

3) evidenciar as possibilidades de retroalimentacdo da CGU a SPI e a SOF em questdes
estruturantes, no escopo do AEPG e do APG, considerando as caracteristicas organizacionais

desses 6rgaos.

1.3 Hipoteses
As seguintes hipoteses foram formuladas para esta monografia:
1) Os produtos e resultados do AEPG e do APG da SFC/CGU propiciam a melhoria das

funcbes de Planejamento e Orcamento no ciclo de politicas publicas, nos ambitos operacional,
tatico e estratégico.
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2) Hé retroalimentacéo sistematica da CGU (na competéncia de 6rgdo central de Controle
Interno) para a SPI (na condigdo de érgdo central de Planejamento) e para a SOF (enquanto 6rgéo

central de Orcamento).

1.4 Metodologia

A natureza de pesquisa do presente trabalho foi a aplicada, a fim de gerar conhecimento

para a retroalimentacdo da CGU para a SPI e a SOF.

Do ponto de vista da abordagem do problema, houve o emprego de pesquisa quali-
quantitativa, com predominancia da abordagem qualitativa, em vista deste carater proeminente no

que concerne a retroalimentacdo em questdes estruturantes.

Quanto aos objetivos, houve o emprego de pesquisa exploratéria, a fim de explicitar o

problema referente a retroalimentagéo.

Nesse sentido, houve o emprego dos procedimentos técnicos de pesquisa documental;
levantamentos, entrevistas semi- estruturadas- com o uso de amostragem intencional;

formularios; pesquisa-acao e participante; estudo de caso.

1.4.1 Detalhamento da Metodologia

Em um primeiro momento realizou-se a pesquisa documental sobre os assuntos abordados
neste trabalho. Em sequéncia houve uma série de entrevistas com autoridades da CGU, da SPI e
da SOF, para verificar a interacdo da CGU com a SPI e com a SOF, bem como as possibilidades
de retroalimentacdo entre os referidos 6érgdos, constituindo uma pesquisa exploratéria semi-

estruturada, quali- quantitativa, participativa e com levantamento, com registros em formularios.

Cumpre registrar que, ap6s a entrevista, houve o envio do formulario por mensagem
eletronica, para fins de validacdo da transcricdo da entrevista, facultando expressamente ao

entrevistado alterar, suprimir ou acrescentar texto.

Nas entrevistas com autoridades da CGU houve também validacdo do carater das
Recomendacdes e Relatérios de Acompanhamento (RAC) e de Avaliacdo (RAV), constituindo

uma pesquisa exploratoria, quali- quantitativa e participativa.

A seguir houve a extracdo de dados do sistema MonitorWeb a respeito do numero de

Recomendacdes expedidas pela CGU nos anos de 2010 e 2011, filtradas por &reas e tipologias,
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bem como sobre o atendimento ou ndo atendimento dessas Recomendacbes por parte do

orgdo/ente destinatario. Tratou-se de um levantamento e uma pesquisa quali- quantitativa.

Por fim, houve a consolidacéo de todos os dados obtidos, com o devido tratamento quali-

quantitativo, resultando, com o emprego de estudo de caso, na apresentacdo de proposta de

retroalimentacdo da CGU para a SPI e a SOF em questdes estruturantes.

Cumpre destacar que nas entrevistas e no estudo de caso houve o uso do método dedutivo,

e que a amostragem para as entrevistas foi intencional- considerando a competéncia do cargo

ocupado pelos entrevistados.

Quadro 1- Sintese da Metodologia

Sequén | Objetivo especifico Hipdteses Referencial tedrico utilizado Instrumento de coleta e
cia tratamento de dados
1 Identificar produtos e | 1) Os produtos e | - Manual do AEPG,; Pesquisa documental;
resultados do AEPG e | resultados do AEPG e | - Manual do APG; levantamentos,
do APG da SFC/CGU | do APG da SFC/CGU | - Relatérios de Auditoria produzidos | pesquisa  exploratéria
que propiciam a | propiciam a melhoria | no &mbito do AEPG e APG; semi- estruturada,
melhoria das funcdes de | das funcoes de | - Notas Técnicas produzidas no | pesquisa quali-
Planejamento e | Planejamento e | ambito do AEPG e APG; quantitativa, entrevistas
Orgamento no ciclo de | Orgamento no ciclo de | - Extracdes de Recomendagbes do | - com o0 wuso de
politicas publicas, nos | politicas publicas, nos | Sistema MonitorWeb; amostragem
ambitos  operacional, | &mbitos operacional, | -Relatdrios de Acompanhamento | intencional;
tatico e estratégico. ttico e estratégico. (RAC); formulérios.
- Relatérios de Avaliacdo (RAVV).
2 Descrever as interagdes | 2)H& retroalimentacdo | - Relatérios de Auditoria produzidos | Levantamentos,
existentes entre a CGU, | sistematica da CGU | no &mbito do AEPG e APG; pesquisa exploratdria
SPI,  SOF enquanto | (na competéncia de | - Notas Técnicas produzidas no | semi- estruturada,
Orgdos  centrais de | orgdo  central  de | &mbito do AEPG e APG; entrevistas - com 0 uso
Sistemas de Governo. Controle Interno) para | - Extracfes de RecomendagBes do | de amostragem
a SPI (na condicédo de | Sistema MonitorWeb; intencional;
orgdo  central de | -Relatérios de Acompanhamento | formularios.
Planejamento) e para | (RAC);
a SOF (enquanto | - Relatorios de Avaliagdo (RAV).
orgdo  central de
Orcamento).
3 Evidenciar as - Constituicdo Federal de 1988; Pesquisa-agdo e
possibilidades de - Lei 10.180; participante semi-

retroalimentacéo da
CGU & SPI e & SOF em
questdes estruturantes,
no escopo do AEPG e
do APG, considerando
as caracteristicas
organizacionais desses
6rgdos.

- Lei 10.683;

- Lei 11.653;

- Decreto 5.683;
- Decreto 6.601;
- Decreto 7.675;
- Portaria 140.

estruturada; estudo de
€aso.

Fonte: elaborado pelo autor.
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1.5 Justificativa

A origem do objeto de estudo funda-se no ciclo basico da Administracédo: o ciclo Plan,
Do, Check, Act (PDCA), que em traducdo literal significa planejar, executar, verificar, agir (0
agir aqui entendido como retroalimentacdo do proprio ciclo). A esse respeito, Carr e Littman
(1998, p. 24) informam que “na década de 20, Walter A. Shewart (...) criou o ciclo Planejar-
Executar- Verificar- Agir (Plan- Do- Check- Act, conhecido como PDCA), onde se aplica o

método cientifico para melhorar a maneira como ¢ realizado um trabalho.”

O ciclo PDCA inicia com o planejamento, fundado sobre uma necessidade ou
oportunidade identificada. No caso da Administracdo Publica, as necessidades ou oportunidades
correspondem a problemas ou demandas da sociedade. Por planejamento entende-se o
diagndéstico de uma situacdo, a elaboracdo de premissas, a organizacdo da intervencdo a ser

implementada — estratégia, e a consubstanciacdo em um plano.

A seguir da-se a execucdo, que compreende a implementacdo do plano por intermédio da
realizacdo das intervencgdes previstas. A verificagdo € um processo ciclico, que ocorre durante
(monitoramento) e apos a execucao (avaliagdo) e consiste em apurar se 0 que esta em realizagdo

ou foi realizado implementa o planejado.

Também de modo ciclico ha o act (a¢do), que corresponde a ado¢do de medidas em vista
das informacdes obtidas na verificacdo, para aprimorar o processo ou mitigar falhas na execucéo,

consistindo na retroalimentacdo propriamente dita.

Cumpre destacar que tais fases sdo interdependentes, ciclicas e continuas. A segmentacdo
ocorre por fins didaticos e de clareza. A retroalimentacdo ocorre (ou deveria ocorrer) em todos 0s

ambitos da organizacdo. E fator indispenséavel para a melhoria de gest&o sob qualquer aspecto.

Nesse sentido, a retroalimentacdo € dotada de carater estruturante quando produz impacto
sobre as causas de uma falha, visando sana-las de modo definitivo, com viés de médio e longo
prazo, gerando efeitos sobre a formatacdo e operacdo da organizacdo em sentido amplo, desde a
concepgdo da organizacgdo, passando pelas estratégias, até o produto/servico final entregue ao
publico-alvo. Na Administracdo Puablica, questfes estruturantes geram impacto no arcabouco
legal, normativo e operacional, haja vista que muitas mudancas requerem aderéncia ao principio

da legalidade- por ndo estarem no ambito do poder discricionario do gestor.
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Quanto ao ciclo PDCA, na Administragdo Publica Federal pode-se fazer uma analogia
com a funcdo precipua de alguns 6rgaos. Além disso, a lei n° 10.180, de 06/02/2001 organiza e
disciplina especificamente os Sistemas de Planejamento, de Orcamento Federal, e de Controle

Interno do Poder Executivo Federal, comumente denominado “Ciclo de Gestdao”.

Ao examinar as competéncias atinentes ao Sistema de Controle Interno, e os produtos
resultantes desse exercicio, evidencia-se o papel de retroalimentacdo desempenhado pelo
Controle Interno nos ambitos operacional, tatico e estratégico da Administracdo Publica Federal.
Tais produtos podem vir a retroalimentar o Sistema de Planejamento e Orcamento em questdes
estruturantes, uma vez que a SFC/CGU - 6rgéo central de Controle Interno, com os resultados de
suas acOes de controle reune informagfes passiveis de tratamento qualitativo e estatistico,
possibilitando a identificacdo de padrdes de acontecimentos e correlacGes entre fatos nas politicas

de Governo.

Atualmente a SFC/CGU produz uma série de Relatorios de Auditoria e Notas Técnicas
pertinentes as mais diversas teméticas das politicas publicas. Tais produtos propiciam elementos
para a melhoria da gestdo, via de regra perante 0s gestores diretamente responsaveis pela politica
publica objeto do controle. Aqui cumpre observar que, apesar de grande parte da governanca
pertencer ao gestor, h& um certo nivel de intervencdo que ndo estd diretamente sob sua
competéncia em temas atinentes a Planejamento e Orcamento, a exemplo de fatos como o

contingenciamento do orgamento.

A retroalimentacdo possibilita para os responsaveis pelo Planejamento e pelo Orcamento
a informacdo se o que foi efetivamente planejado e orcado foi implementado, se essa
implementacdo logrou os objetivos almejados quando da concepgdo do plano e alocagdo do
orcamento, bem como a apresentacao das boas praticas e desvios detectados, como mecanismo de

melhoria da gestdo, o que evidencia a importancia da retroalimentacdo em questdes estruturantes.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Em um primeiro momento sera abordado o ciclo administrativo: plan- planejar; do- fazer;
check- verificar; act- agir, retroalimentar (PDCA). Considerando a caracteristica ciclica do
PDCA, e que suas fases sdo interdependentes, sera feita a abordagem da Teoria Geral dos
Sistemas (TGS) e de seus conceitos, os quais sdo de valia para aplicagdo no ciclo PDCA. Na

sequéncia sera abordada a Teoria Geral dos Sistemas aplicada a Controladoria.

Em seguida, sera abordado o monitoramento e a avaliacdo na Administracdo Publica,
uma vez que nessas duas atividades ha geracdo de informacGes para a retroalimentacdo. Em um
item especifico serd aprofundado o conceito de retroalimentacdo, bem como o conceito de

questdes estruturantes.

Em sequéncia, sera estudada a legislacdo atinente ao Planejamento, Or¢amento e Controle
Interno no Brasil, com um item mais aprofundado sobre as competéncias da SFC/CGU. Em um
item especifico serd abordado o Controle Interno e a retroalimentacdo com fulcro na legislacao, e
em seus subitens 0 AEPG e o APG- duas das linhas de atuacdo da CGU.

Cumpre registrar que, além do AEPG e do APG, a CGU tem as seguintes linhas de

atuacdo:

- Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos: fiscalizacdo realizada sobre
areas municipais e estaduais quanto ao correto uso dos recursos publicos federais, mediante uso
do sistema de sorteio das loterias da Caixa Econdmica Federal para definir, de forma isenta, os
municipios e estados a serem fiscalizados, visando inibir a corrupcao entre gestores de qualquer

esfera da Administragdo Publica.

- Demandas Externas: definidas como solicitacbes encaminhadas a CGU por diversos
interessados, compete a CGU tratar as representacdes ou denuncias relativas a lesdo ou ameaca
de lesdo ao patrimdnio puablico recebidas, bem como a realizacdo das agdes de controle

pertinentes, em observancia ao disposto a lei n.° 10.683 de 2003.

-Auditorias e OperacOes Especiais: sdo agdes de controle realizadas em conjunto com o
Departamento da Policia Federal do Ministério da Justica e com o Ministério Pablico - tanto

Federal como Estadual.
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- Auditoria de Tomada de Contas Especial: mecanismo utilizado para ressarcir a
Administracdo Publica de eventuais prejuizos a que tenha sido submetida, sendo que 0 processo

somente é instaurado depois de esgotadas as medidas administrativas para reparacdo do dano.

- Auditoria sobre projetos de recursos externos: é realizada sobre os contratos de
empréstimo e doacdo firmados com organismos internacionais de financiamento, bem como
sobre 0s projetos de cooperacdo técnica internacional executados por 6rgaos e entidades da

Administracdo Publica Federal, em parceria com organismos internacionais.

-Auditoria Anual de Contas: alimentada pelos resultados das outras linhas de trabalho da
CGU, visa examinar as informac6es prestadas pelos administradores pablicos federais, bem como
analisar os atos e fatos da gestdo, com vistas a instruir o processo de prestacdo de contas que

subsidiara o julgamento pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU).

- Prestacdo de Contas do Presidente da Republica (PCPR) a ser encaminhada ao
Congresso Nacional: a elaboragdo desse documento compete a SFC/CGU, em cumprimento ao
disposto no inciso XXIV do artigo 84 da Constituicdo Federal de 1988, regulamentado pelo art.
49 da lei complementar n® 101, de 04/05/2000, e pelo art. 2° do decreto n° 4.304, 16/07/2000.

Como referido anteriormente, a linha de atuacdo do AEPG e do APG sera aprofundada

em item especifico. Por fim, sera abordada a gestdo do PPA e da LOA.

2.1 O Ciclo Béasico da Administracao

Carr e Littman (1998, p. 24) expdem que “na década de 20, Walter A. Shewart (...) criou
o ciclo Planejar- Executar- Verificar- Agir (Plan- Do- Check- Act, conhecido como PDCA), onde

se aplica 0 método cientifico para melhorar a maneira como é realizado um trabalho.”

Para Chiavenato (2011), ja nos primordios da Administracdo, mais especificamente na
Teoria Cléssica, Fayol identificava as funcGes béasicas do administrador: prever, organizar,
comandar, coordenar e controlar (o chamado POC3). Tais fun¢es também compdem o processo
administrativo, o ciclo basico da administracdo, e permeiam todos 0os ambitos da organizagao.
Ainda conforme Chiavenato (2011), posteriormente a Teoria Neoclassica assume as funcbes do

administrador definidas por Fayol como correspondentes aos elementos da administracéo.

A respeito do ciclo administrativo, Chiavenato (2011, p.158) afirma que: “de um modo

geral, aceita- se hoje o planejamento, a organizacdo, a dire¢cdo e o controle como as fungdes
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bésicas do administrador (..) A sequéncia das funcbes do administrador forma o ciclo

administrativo.”

A repeticdo do ciclo administrativo propicia a melhoria continua, por intermédio da

retroalimentacdo; nesse sentido, as etapas do processo administrativo ndo sdo estanques, mas sim

interdependentes e interativas, esclarece Chiavenato (2011).

Carr e Littman (1998, p. 24) afirmam, no mesmo sentido, que “o PDCA ¢é um ciclo; se for

repetido de maneira constante dentro de um processo de trabalho, este processo passa a ter niveis

constantemente superiores de desempenho. Chama-se a isto melhoria continua.”

Em sintese,

2.1.1 Plan

as funcBes administrativas- como planejamento, organizacéo, direcdo e controle- sdo
universalmente aceitas, porém, sem tantos principios prescritivos e normativos que as
tornam rigidas e invariaveis. (...) Pode-se concluir que o processo administrativo (...) é
fundamento da moderna Administracdo. Nenhuma concepgdo mais avangada conseguiu
ainda desloca-lo dessa posi¢do privilegiada. (CHIAVENATO, 2011, p. 172).

Antes de definir o conceito de Planejamento, cumpre esclarecer confusdes que séo feitas.

Nesse sentido, Oliveira (2002, p.35) apresenta conceitos que ndo devem ser confundidos com

Planejamento:

- Previsdo: corresponde ao esforco para verificar quais serdo os eventos que poderéo

ocorrer, com base no registro de uma série de probabilidades.

- Projecdo: corresponde a situacdo em que o futuro tende a ser igual ao passado, em sua

estrutura basica.

- Predicdo: corresponde a situacdo em que o futuro tende a ser diferente do passado, mas

a empresa ndo tem nenhum controle sobre o processo e desenvolvimento.

- Resolugdo de problemas: corresponde a aspectos imediatos que procuram tdo-somente
a correcdo de certas descontinuidades e desajustes entre a empresa e forcas externas que

Ihe sejam potencialmente relevantes.

- Plano: corresponde a um documento formal que se constitui na consolidacdo das
informacdes e atividades desenvolvidas no processo de planejamento; é o limite da
formalizagdo do planejamento, uma visdo estratégica do planejamento, uma decisdo em

que a relacdo custo versus beneficio deve ser observada. (OLIVEIRA, 2002, p.35)
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O Planejamento, para Oliveira (2002, p.36), pode ser definido como “o desenvolvimento
de processos, técnicas e atitudes administrativas, as quais proporcionam uma situacéo viavel de
avaliar as implicacGes futuras de decisfes presentes em funcdo dos objetivos empresariais que

facilitardo a tomada de decisao no futuro, de modo mais rapido, coerente, eficiente e eficaz”.

Para Chiavenato (2011), “o planejamento ¢ a funcdo administrativa que determina
antecipadamente quais sdo os objetivos a serem atingidos e como se deve fazer para alcangé-los”.

Além disso, serve de fundamento para as outras funcdes.

Para Carr e Litmann (1998, p.92) o “objetivo da etapa ‘Planejar’ é criar um plano factivel
de melhoria. Em geral, as organizagdes ndo ddo a esta etapa a atencdo que ela merece e suas

tentativas de melhoria comegam a fracassar ou falham”.

A complexidade do Planejamento é destacada por Oliveira (2002), em vista de tratar do
futuro, de cenarios projetados e da decorrente elaboracdo de diversos cursos de acdo para o
alcance desses cenérios, requerendo um processo decisério permanente. Nesse sentido, alerta que
0 processo decisorio é ndo linear pelo fato de cada organizacao apresentar suas peculiaridades, tal
como as pressdes do ambiente externo e interno, com diferentes niveis de intensidade e de

influéncia.

Em vista da complexidade do Planejamento, é necessaria a busca de consenso. Carr e
Litmann (1998) afirmam que o
consenso ndo significa, necessariamente, chegar & ‘melhor’ solugdo do ponto de vista
técnico, mas sim corresponde a solugBes com as quais todos estardo de acordo, 0 que é
importante, pois os membros da equipe é que geralmente serdo responsaveis pela
implementacdo dessas mudancas. (CARR e LITMANN, 1998, p.96).
O fluxo de construcdo do Planejamento, conforme Chiavenato (2011), obedece uma
sequéncia, que inicia com a definicdo de objetivos, passa pelo diagnostico da situacdo atual, pelo
desenvolvimento de premissas sobre cenarios futuros e a identificagdo de meios para atingimento

dos objetivos, culminando com a adogéo dos planos de agéo.

Ha trés niveis distintos de planejamento: estratégico, tatico e operacional, conforme
Chiavenato (2011). O planejamento estratégico abrange toda organizacdo, foca os objetivos
estratégicos, tem viés de longo prazo, e € delineado pelos niveis altos na hierarquia da

organizacgdo. O planejamento tatico contempla cada unidade da organizagdo, foca os objetivos
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setoriais, tem viés de médio prazo, e é desenhado por cada unidade organizacional. Por fim, o
planejamento operacional abrange uma atividade especifica, sendo delineado para o curto prazo,
focado em metas especificas, e é desenhado no ambito operacional, segundo Chiavenato (2011).
Cabe destacar que tais niveis sdo utilizados para fins de propiciar maior clareza, ndo sendo

estanques em si.

Oliveira (2002) adverte sobre a necessidade de abordar o planejamento estratégico como
um processo que requer continua atualizacdo, para que se possa obter suas vantagens, em especial
a consolidacdo e a credibilidade da sistematica de planejamento estratégico no ambito da
organizacdo. Também alerta para a necessidade de considerar 0s aspectos intuitivos no
planejamento estratégico, sendo que 0 erro mais comum nesse aspecto € atribuir a ndmeros
estatisticos relevancia excessiva, aliado a desconsideracdo da intuicdo e de juizos de valor sobre a

organizacdo e o ambiente.

Chiavenato (2011, p.163) define planos como “produto do planejamento”, e que
constituem “o evento intermediario entre os processos de elaboracdo e de implementacdo do
planejamento.” Também afirma que “os planos tem um propdsito comum: a previsdo, a
programacdo e a coordenacdo de uma seqliéncia logica de eventos, os quais deverdo conduzir ao

alcance dos objetivos que o comandam.”

Oliveira (2002) alerta para a resisténcia da utilizacdo do Planejamento por parte de alguns
gestores, por causa da caréncia de conhecimento da sua utilidade. Algumas assertivas expdem
essa descrenca, conforme Oliveira (2002, p.316): “Planejamento € utopia; planejamento ndo
funciona, principalmente no Brasil; Planejamento pra qué? Ndo sabemos nem quanto vai ser a

inflagdo!; para que planejar com essa politica governamental doida?”

Cumpre registrar que o Orcamento é a materializacdo do Planejamento. Em vista das
decisbes tomadas na fase de planejamento, dos recursos disponiveis e da reserva do possivel
(principio segundo o qual nem tudo pode ser feito, entdo opta-se pelo que é prioritario), procede-
se a elaboracdo do orcamento. Nesse sentido, o Planejamento precede o Orcamento, e a relacéo

entre ambos € de complementaridade.

Para o Planejamento na &rea governamental algumas consideraces adicionais precisam
ser feitas. Santos (2011, p.308) entende que “as reflexdes sobre planejamento governamental ndo

podem estar dissociadas dos conceitos basicos de ciéncia politica relativos ao Estado — poder,



24

legitimidade, conflito, politica, hegemonia, ideologia etc.” Nesse sentido, Santos (2011, p.308)
afirma que “refletir sobre planejamento governamental implica ir além das definicbes mais
simples, conceitos geralmente vinculados as teorias da administracdo” e que o foco do debate

deve ser as relacoes entre Estado e sociedade, e sobre o papel do Estado.

Cumpre registrar que o uso das teorias administrativas ndo suprime o conteido subjetivo
de quem a utiliza, estando, portanto, sujeitas a quem as emprega como em qualquer outra ciéncia.
Nesse sentido, as teorias administrativas tem o mérito de constituir ciéncia social aplicada.

Ainda quanto ao modelo de Planejamento, Santos (2011, p. 319) critica 0 modelo racional
compreensivo, pois

a tentativa de estruturar o planejamento a partir de abordagens mais prescritivas
contribuiu para a sua burocratizacdo, porque o ambiente que esta racionalidade tenta
organizar ndo cria estruturas capazes de subsidiar as transformacfes, ou seja, ndo
consegue fornecer informagdes ao Estado para viabilizacdo dos objetivos. (SANTOS,
2011. p.319).

Santos (2011, p. 320) afirma que a resposta do planejador fiel a escola racional-
compreensiva é

dizer que o sistema deve ser aperfeigoado, que ndo ha capacitacdo para lidar com as
técnicas desenvolvidas, que sdo necessarias mais informacGes, mais coordenacdo e
menos duplicacdo de esforgos. E a conseqiiéncia disto é que se reforca a estrutura de
planejamento a custos maiores e com eficiéncia duvidosa. Neste cenario, o planejamento
deixa de ser um instrumento que viabiliza a a¢do publica e constitui-se em um dos
elementos que atrapalham a implementagéo das politicas. (SANTOS, 2011, p.319).

Se por uma lado ha limitacbes do modelo racional-compreensivo de Planejamento, que
devem ser observadas quando o modelo é empregado, por outro lado ndo se pode abdicar do uso
da racionalidade na construcdo do Planejamento. A atividade de Planejamento por si s6 é
permeada de incerteza, dependendo de uma série de varidveis que muitas vezes estdo fora de
controle. Nesse sentido, Matus (2006, p.141) define o plano como “uma grande aposta sustentada
em apostas parciais”, afirmando que a alternativa que existe para a pratica humana é o dominio
da improvisagdo. Para Matus (2006, p.116) “a teoria do governo ndo ¢ uma teoria do controle
deterministico do governante sobre um sistema, nem a teoria de um mero jogo de azar, mas

contém doses de ambos ingredientes.”



25

Portanto, em que pese a limitagdo do modelo racional-compreensivo, ndo se pode abdicar
do uso da racionalidade, haja vista que se com seu uso ja hd muitas incertezas e o plano tem
feicOes de “aposta”, sem a racionalidade o plano passaria a ter uma exposicdo de tal monta as
incertezas que facilmente o tornariam uma mera “carta” de intengdes, pouco factivel e plausivel.
Do mesmo modo, 0 ndo uso da racionalidade comprometeria a construcéo da estratégia e a gestdo

de riscos.

Ainda, Janior (2011) alerta que o Planejamento em ambito governamental tornou-se uma
etapa da gestdo cotidiana (expressa no gerenciamento das a¢des, dos programas), com prejuizo ao

sentido politico e complexo tipico das politicas publicas.

Santos (2011) afirma que é necessario refletir sobre a dicotomia das politicas publicas
expressa na relacdo entre a politica e a burocracia, uma vez que a burocracia se refugia dessa
tensdo instrumentalizando o Planejamento. Santos (2011) afirma que esta instrumentalizacéo
também gera acomodacdo para os politicos, uma vez que podem reservar para si o “poder de
explicar a realidade e justificar as suas escolhas”- fato que de certa forma dificulta que a

burocracia se aproprie da politica

Santos (2011, p. 312) conclui que:

“a logica presente em qualquer modelo de planejamento que visa organizar a agdo do
Estado serd vélida se estiver orientada para cumprir 0s objetivos, ou seja, desde que esta
dimensdo da organizacéo ndo se torne um fim em si mesma. Em outros termos, desde
que a gestdo esteja pautada por diagnésticos e seja orientada para viabilizacdo das
escolhas legitimas. Entretanto, quando a gestdo pela gestdo sufoca o debate de contetdo
no planejamento e 0 modelo ndo consegue dar vazdo as decisfes, 0 modelo revela seus
limites. (SANTOS, 2011. p.312).
Em sentido similar, Olivieri (2008 , p.16) afirma que o tipo de relacdo entre os politicos e
a burocracia ¢ ‘“’essencial para a existéncia de accountability governamental e,
consequentemente, do regime politico democratico.” Aponta que se a burocracia usurpa a
autoridade politica, a democracia é colocada em risco, uma vez que o0s servidores ndao foram

eleitos, e assim ndo tem legitimidade para tomar decisdes no lugar dos representantes eleitos.

Ketll (2002) aprofunda o tema da relacdo entre politica, democracia e burocracia,
apontando para a questdo da governanca. Kettl (2002) afirma que a Administracdo Pablica na

democracia € uma disciplina constantemente focada na busca de fortes e estaveis ferramentas
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para a consecucao das politicas publicas, mas que quanto mais bem sucedidas, mais apresentam
potencial ameaca as forgas democraticas encarregadas de controla-las.

Kettl (2002) expde que no século 21, os custos de oportunidade e as demandas,
enraizados nos muitos negdcios da Administracdo Publica e nas forgas politicas que a desenham,
se magnificaram pelo aumento das fronteiras difusas que a moldam. Kettl (2002) explica que
administracdo desenha a sua forca a partir de fronteiras, definindo fungdes, construindo
capacidade, focando estritamente no trabalho a ser feito, objetivando a sua conclusdo. As
fronteiras difusas ocorrem onde ndo ha possibilidade de delimita-las com clareza e precisao,
sendo um desafio para a Administracdo Publica. Nesse sentido, as forgas difusas se multiplicaram

entre burocracias, sistemas administrativos e instituicbes democraticas.

Kettl (2002) aponta para o fato de que governos organizados por fungdes tencionaram
para lidar com a coordenacdo de demandas em um mundo com fronteiras difusas, no qual

nenhum problema importante estaria de acordo com as linhas de qualquer 6rgéo governamental.

Kettl (2002) explica que nos Estados Unidos, a medida que os governos lutavam para
gerenciar essas forcas difusas, eles fracionavam as abordagens de gerenciamento, fatiando os
programas em camadas mais finas para aumentar o controle da gestdo. Eles experimentaram a
gestdo baseada em resultados como substituta da autoridade hierarquica tradicional, privatizaram
(o que inclui organizagGes ndo- governamentais) e contratualizaram. Entretanto, com camadas
cada vez mais finas nos programas, apresentou- se a grave dificuldade de remonta-los em um
papel coerente. Talvez mais importante, foram criadas novas arenas de conflito e acdes que
repousam sobre ou além das fronteiras do sistema constitucional, como a entrega local de
servicos publicos e a globalizacdo. O governo americano frequentemente nao teve capacidade
administrativa nem instituicdes politicas para canalizar o conflito e assegurar a accountability em
sua acepgdo democréatica. Para Kettl (2011), esse € o motivo da governanga do século 21

aumentar o crescimento da sincronia entre a pratica e a teoria administrativa.

Mas Kettl (2002) aprofunda os questionamentos com as seguintes perguntas: uma vez que
as fronteiras se tornaram difusas, como o governo efetivamente pode coordenar programas
publicos? A medida que as organizagBes ndo- governamentais se tornaram cada vez mais
importantes na entrega de servigos governamentais, como 0 governo pode manter a

accountability de tais organizacGes?
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Para iniciar as respostas, Kettl (2002) coloca como pano de fundo a constatagdo de que se
no século 19 o desafio era o crescimento do poder corporativo (que ameagava 0 interesse
publico), o desafio no inicio do século 21 é a difusdo da acdo administrativa, a multiplicacdo dos
parceiros administrativos, e a proliferacdo da influéncia politica fora dos circulos do governo.
Assim, 0 governo se vé com uma série de problemas complexos e entrelagados, se defronta com
novas demandas dos cidaddos (mas estes ndo desejam pagar mais impostos); aumenta a
complexidade dos programas publicos (mas ninguém deseja aumentar o tamanho da burocracia

publica).

Em vista desses desafios, Kettl (2002) afirma que para resolver esses problemas foram
concebidas novas estratégias de gestdo, mas que isso implica em uma luta para construir
capacidade de gestdo das estratégias, para lidar com efeitos colaterais inesperados e para obter

eficiéncia sem sacrificar a accountability e o bem estar publico.

Ketll (2002) visualiza, entdo, um cenério de transformacdo da governancga, para o qual

esquadrinha 5 grandes questdes:

1) Novos desafios (a exemplo de novas endemias e de terrorismo)- concerne a desempenhar
tarefas que nenhum governo tentou antes, sendo que os problemas nao cabem facilmente dentro
das burocracias existentes, e seria dificil imaginar uma burocracia que desse conta deles. Os

desafios requerem novas estratégias administrativas e taticas.

2) Capacidade — relacionada a desenvolver novas habilidades e expandir as existentes. N&o se
trata somente de contratar pessoal qualificado, mas de inventar estratégias efetivas para lidar com
0s novos problemas de governanga. Como o governo delega mais servicos aos parceiros nao
governamentais, aumenta a necessidade de definir nitidamente o que estd tentando atingir.
Também aumenta a necessidade por ferramentas de supervisdao sobre quem trabalha sob sua

tutela. Por fim, tem que alcancar sucesso nessa complexa cadeia de acdo.

3) Legitimidade: o aumento da dependéncia de parceiros ndo- governamentais, e 0 aumento da
dependéncia destes dos programas e financiamento governamental trouxeram importantes

problemas de legitimidade para o poder publico.

4) Soberania: o governo também tem que inventar novas estratégias para assegurar que sua voz
ndo seja somente mais uma no meio das varias vozes da rede. Especialmente com 0s riscos

simultaneos da globalizacdo e da entrega de servicos aos cidaddos, o papel dos governos federais
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se tornou muito menos claro. Para governar com efetividade, o governo deve primeiro alcangar a

soberania para entéo exercé-la.

5) O interesse publico. Talvez o argumento mais forte da administracdo publica tradicional é o
seu foco particular no interesse publico- o uso da Administracdo para buscar programas para
avancar sobre interesses e solucionar problemas dos cidaddos. A Administracdo devia ser forte o
suficiente para permitir ao governo fazer o que os cidadaos quisessem que fosse feito. Claro que
definir o “interesse publico” foi sempre o mais assustador dos problemas praticos e tedricos. A

difusdo da soberania fez o trabalho pesado cada vez mais pesado.

Diante desses desafios, como pareceriam as estratégias para a governanga no século 21?
A Administracdo versa muito sobre coordenacao, e a coordenacdo no século 21 esté crescendo no
que concerne a construcdo de vinculos. Nesse sentido, Kettl (2002) sugere principios para

construir 0s vinculos necessarios a coordenacgao:

- redes complexas repousam sobre o topo da hierarquia organizacional, e devem ser geridas de

modo diferenciado;

- 0s gestores publicos necessitam confiar mais nos processos interpessoais e interorganizacionais

como complemento (e as vezes substituto) da autoridade;
- a informacdo é o componente mais basico e necessario para a transformacao da governanca;

- a gestdo por resultados pode prover uma ferramenta de valor para contemplar as fronteiras

difusas (uma vez que foca no resultado final como um todo);
- a transparéncia € fundamento para a confianca e confiabilidade das opera¢des do governo;

- a transformacdo da governanca requer novas estratégias e taticas para a participacdo popular na

Administracdo Publica.
2.1.2 Do
A Execucdo consiste na implementagédo do que foi planejado e orgado.

Para Carr e Litmann (1998, p.96) “o objetivo da etapa ‘Executar’ é o de testar as solu¢des
propostas. Esta etapa também reduz o risco de fazer mudancas fundamentais antes que tenham

dado prova de eficiéncia e permitam ajustes”.
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Além disso, Carr e Litmann (1998) entendem que a etapa de execucdo favorece a
receptividade as mudancas, na medida em que podem ser testadas.

Para Beuren (2002, p.19) a “execugdo compreende a fase em que os planos sdo

implementados, as agdes se concretizam e as transagdes ocorrem”.

Beuren (2002, p.19) também afirma que nessa fase “os recursos sdo consumidos ¢ 0s
produtos gerados, o que vale dizer que é nessa etapa que ocorrem as mais significativas variagdes

patrimoniais relacionadas as operacdes fisico-operacionais de uma organizagio”.

A segunda etapa do ciclo PDCA também compreende a Direcdo. De acordo com
Chiavenato (2011, p.166) a Direcéo visa acionar e dinamizar a organizagéo, estando relacionada
diretamente com a gestdo de recursos humanos; “significa interpretar os planos para os outros e

das as instrucdes sobre como executa-los em dire¢do aos objetivos a atingir.”

2.1.3 Check

A 32 etapa do ciclo PDCA corresponde ao Controle. Para Chiavenato (2011, p.168), o
Controle enquanto funcao administrativa

tem a finalidade de assegurar que os resultados do que foi planejado, organizado e

dirigido se ajustem tanto quanto possivel aos objetivos previamente estabelecidos. A

esséncia do controle reside na verificagdo se a atividade controlada estd ou ndo
alcancando o0s objetivos ou resultados desejados.(CHIAVENATO, 2011, p.168).

Para Oliveira (2002, p.267), o Controle pode ser definido da seguinte forma:

funcdo do processo administrativo que, mediante a comparagdo com padrfes
previamente estabelecidos, procura medir e avaliar o desempenho e o resultado das
acoes, com a finalidade de realimentar os tomadores de decisfes, de forma que possam
corrigir ou reforgar esse desempenho ou interferir em funcbes do processo
administrativo, para assegurar que os resultados satisfagcam as metas, aos desafios e aos
objetivos estabelecidos. (OLIVEIRA, 2002, p. 267).

Chiavenato (2011) identifica 4 fases na func¢do administrativa do Controle: 1) definigdo de
padrdes de desempenho; 2) monitoramento (observacdo do desempenho); 3) comparacdo da
execucdo com os padrdes; 4) acdo corretiva para assegurar o alcance dos objetivos. A
comparacdo do executado com o planejado, para Chiavenato (2011), ndo visa somente identificar

variagOes, erros ou desvios, mas também a predi¢do de resultados futuros e a identificacdo de
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dificuldades, visando a obtengéo de resultados futuros melhores, o que consiste na melhoria

continua.

Oliveira (2002) identifica como produto do Controle a informacdo, e destaca a
importancia do gestor manter um sistema de informacdes que viabilize o monitoramento
constante dos objetivos, metas e projetos. Oliveira (2002) ainda afirma que deve haver o cuidado
de verificar a suficiéncia dos dados que comp6em uma informacéo para a adequada comunicacao

as partes interessadas.

Para Carr e Litmann (1998, p.97) “verificar” a validade e a importancia das solugdes € um
dos objetivos desta etapa: “os dados referentes ao plano de mensuracdo séo analisados para

determinar se a melhoria ocorreu.”

Em paralelo com os niveis de planejamento da empresa, ha os distintos niveis de controle.
Oliveira (2002) identifica o controle estratégico (em paralelo com o planejamento estratégico),
com viés de controle sobre o desempenho da organizacdo como um todo; o controle tatico (em
paralelo com o planejamento tatico), com viés de controle sobre objetivos setoriais da
organizacao; e o controle operacional (em paralelo com o planejamento operacional), com viés de
controle sobre a propria execu¢do. Cumpre destacar que tal segmentacao € utilizada para fins de
clareza, uma vez que 0s niveis ndo sdo estanques. Nesse sentido, Oliveira (2002) alerta para a
dificuldade em avaliar os resultados exclusivamente decorrentes da adocdo do processo de
planejamento estratégico.

Oliveira (2002, p.269) destaca a importancia do controle e da avaliagdo enquanto

“atividade basica para a retroalimentacdo do processo de planejamento estratégico”.

As possiveis resisténcias ao processo de controle e avaliacdo devem merecer atencdo do
gestor, conforme Oliveira (2002). Para o autor, 0s controles podem gerar dois tipos de situagao:
1) cooperacgdo, quando os controles sdo compreendidos e aceitos; 2) resisténcias e conflitos,
quando os controles sdo de dificil aplicacdo e ndo sdo aceitos. Quanto a resisténcia, Oliveira
(2002, p.279) também identifica outros aspectos que a geram: “falta de conhecimento sobre o
sistema de controle; padrbes de controle inadequados; avaliacfes incorretas; e acdes corretivas

com criticas pessoais.”
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2.1.4 Act

Oliveira (2002) destaca a importancia do Controle e da Avaliagcdo enquanto insumo para a
retroalimentacdo do processo de planejamento; a acdo corretiva decorrente da retroalimentagéo,
segundo o autor, pode corresponder a eliminacdo de desvios ou refor¢o de aspectos positivos.

A retroalimentacdo é a reintroducdo do resultado no modelo de gestdo, sob forma de
informacdo. Se essa informacdo aumenta o desempenho, a retroalimentacdo € considerada

positiva. De modo diverso, é considerada negativa.

A respeito da magnitude da retroalimentacdo, Carr e Litmann (1998, p.98) observam que

a instalagdo de uma mudanga permanente ¢ mais do que simplesmente “impor” projetos-
piloto a um processo. A etapa de ‘Agir’ leva em consideracdo outras mudangas, que,
geralmente, sdo necessdrias e o potencial para maximizar o retorno dos recursos

investidos na melhoria. (CARR e LITMANN, 1998, p.98).
Uma situacdo que pode ocorrer é a impaciéncia dos funcionarios quanto a
retroalimentacéo, bem como o desejo do gestor de tomar atalhos. Contudo, Carr e Litmann (1998,
p.100) advertem: “E necessario notar que saltar uma etapa aumenta as chances de ultrapassar um

ponto critico. Ao se tomar um atalho, & bom registrar se isto deu o resultado desejado ou ndo.”

Para Beuren (2002, p.20) essa fase implica “a proposi¢do de medidas corretivas quando o
desempenho planejado ndo mantém conformidade o realizado, com vistas a alcancar os objetivos
estabelecidos no planejamento estratégico da empresa, fechando, assim, o ciclo do processo de

gestdo.”

2.2 Teoria Geral dos Sistemas

A TGS é essencialmente totalizante: os sistemas ndo podem ser compreendidos apenas
pela anélise separada e exclusiva de cada uma de suas partes. A TGS se baseia na
compreensdo da dependéncia reciproca de todas as disciplinas e da necessidade de sua
integracdo. (CHIAVENATO, 2011, p.384).

Ainda segundo Chiavenato (2011), com o advento da Teoria Geral dos Sistemas, 0S
principios do reducionismo, do pensamento analitico e do mecanicismo da abordagem cléssica da
Administragdo passam a ser substituidos pelos principios opostos do expansionismo (sustenta que
todo fendmeno é parte de um fenbmeno maior), do pensamento sintético (o fenbmeno é visto

como parte de um sistema maior e é explicado em termos do papel que desempenha nesse
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sistema maior) e da teleologia (principio segundo o qual a relagdo causa- efeito ndo é uma relacéo

deterministica ou mecanicista, mas simplesmente probabilistica).

Chiavenato (2011) exp6e que o uso exclusivo da relacdo causa- efeito esta superado, pois
funda-se em um raciocinio linear, com anélise de cada varidvel para solucionar um problema. Por
outro lado, segundo Chiavenato (2011, p.385), a abordagem sistémica:

procura entender as inter-relacdes entre as diversas variaveis a partir de uma visdo de um
campo dindmico de forgcas que atuam entre si. Esse campo dinamico de for¢as produz
um emergente sistémico: o todo é diferente de cada uma de suas partes. O sistema

apresenta caracteristicas proprias que ndo existem em cada uma de suas partes

integrantes. Os sistemas sdo visualizados como entidades globais e funcionais em busca

de objetivos. (CHIAVENATO, 2011, p.385)

Para Oliveira (2002), a Teoria de Sistemas também pode ser aplicada ao planejamento
estratégico, por tratar da organizacdo como um todo e do ambiente na qual esta inserida. Nesse
sentido, Oliveira (2002, p.53) define sistema como “um conjunto de partes interagentes e
interdependentes que, conjuntamente, formam um todo unitario com determinado objetivo e

efetuando uma funcao.”

Para Oliveira (2002) as saidas do sistema correspondem a finalidade pela qual esse foi
constituido, e precisam ser quantificaveis (previamente) para que seja possivel o Controle e a
Avaliacdo. A formatacdo dos controles e as avaliacdes do sistema precisam focar a coeréncia das
saidas do sistema em vista dos objetivos estabelecidos previamente- os padrbes. Do confronto
entre as saidas e os padrdes obtém-se o resultado, que vem a retroalimentar o sistema. A

retroalimentacéo é a reintroducdo do resultado sob forma de informacéo.

Em que pese ser positiva ou negativa, a retroalimentacdo apresenta carater regulador para
o sistema, conforme Oliveira (2002), possibilitando a sua homeostase — que é a manutenc¢do deste
com as variaveis oscilando dentro de uma faixa determinada, mesmo quando ha interferéncias
que levem a exceder os limites definidos. Contudo, o sistema pode sair da homeostase presente
para outra homeostase, processo denominado heterostase, e que explica para os sistemas as etapas
de crescimento e de entropia negativa, por exemplo. A partir da heterostase, novos niveis de

equilibrio e novos objetivos sdo estabelecidos, segundo Oliveira (2002).
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Oliveira (2002) explica o conceito de quase estacionario, por meio do qual a adaptacdo
dos sistemas nem sempre os faz voltar ao seu nivel inicial, uma vez que os sistemas vivos buscam
importar mais do que necessario para que permanegcam no estado estacionario, a fim de assegurar
a subsisténcia através do acumulo de uma reserva de seguranga- tal conceito é importante para

compreender a validade do processo continuo de planejamento estratégico.

Bertalanffy (2010) teve o mérito de identificar os sistemas ao notar que, para
compreensdo da realidade, ha& necessidade de considerar as interrelaces, interacdes,
correspondéncias e isoformismos (formas iguais) em diferentes campos da ciéncia, em contraste
ao isolamento dos elementos que conduziam a conclusdes parciais, e por vezes, equivocadas.
Com isso, “revelaram-se centrais os problemas de ordem, organizacéo, totalidade, teleologia, etc.,
que eram excluidos dos programas da ciéncia mecanicista” (BERTALANFFY, 2010, p.33). Tais

fatos ocorreram antes da cibernética e da engenharia de sistemas.

Bertalanffy (2010), entdo, propde um novo paradigma para as ciéncias, que supera o
paradigma mecanicista, causal. A epistemologia dos sistemas parte da premissa de que a
percepcao ndo é reflexo da realidade, de que o conhecimento ndo é uma simples aproximacao da
realidade, mas decorre de uma interacdo entre conhecedor e conhecido, sujeitando-se a varios
fatores, como biologia, psicologia, cultura, entre outros. Portanto, embora partilhe do ponto de
vista cientifico, a epistemologia dos sistemas difere do positivismo.

Ackoff (1959) apud Bertalanffy (2010, p.29) assevera:

A tendéncia a estudar os sistemas como uma entidade e ndo como um aglomerado de
partes esta de acordo com a tendéncia da ciéncia contemporanea que ndo isola mais 0s
fendmenos em contextos estreitamente confinados, mas abre-se ao exame da interacfes e
investiga setores da natureza cada vez maiores. (ACKOFF (1959) apud
BERTALANFFY (2010, p.29)

Bertalanffy (2010) identifica que o problema do sistema é o das limitagbes dos
procedimentos analiticos na ciéncia (o procedimento analitico da ciéncia sé pode ser aplicado se
as interagOes entre as partes forem fracas a ponto de poderem ser desprezadas, e que a relagdes
entre as partes sejam lineares- pois s entdo é possivel trabalhar com adi¢do). Portanto, o sistema
€ composto por partes em interacdo, 0 que resulta em ndo- linearidade, visto que ha interagdes
ndo triviais. Bertalanffy (2010) destaca que ha varios enfoques para tratar desse problema,

inclusive em campos onde ndo havia teorias matematicas- com auxilio da computacéo.
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Quanto a modelos, Bertalanffy (2010) assevera que um modelo verbal é melhor do que
um modelo formulado matematicamente e imposto arbitrariamente sobre a realidade. Cita como
modelo enunciado verbalmente a psicanalise. Conclui que

“pode ser preferivel ter primeiramente algum modelo ndo matematico com suas
insuficiéncias, mas exprimindo aspectos anteriormente desapercebidos, esperando que o
futuro desenvolvimento fornega o adequado algoritmo, do que comecar com prematuros
modelos matematicos que seguem conhecidos algoritmos e portanto restringem
possivelmente o campo de visdo.” (BERTALANFFY, 2010, p. 46)

Por outro lado, Bertalanffy (2010) reconhece que deve haver cuidado para a Teoria Geral
dos Sistemas ndo se restringir a analogias vagas e superficiais. Nesse sentido, o rigor cientifico

deve ser perene.

2.2.1 Teoria de Sistemas Aplicada a Controladoria

Sobre a tematica da Teoria Geral dos Sistemas e o alcance de objetivos pelas
organizacg0es, Beuren (2002, p.15) afirma que
“a abordagem de sistemas em uma organizacdo pressupde que eles tenham sido bem
definidos. Desse modo, é possivel o reconhecimento da relagdo existente entre o sistema
e seus subsistemas, bem como a coordenacdo e a sincronia dos objetivos especificos de
cada subsistema com o objetivo geral da organizac¢do. (BEUREN, 2002, p. 15)
Beuren (2002) reconhece que ha uma variedade de interacdes possiveis entre os sistemas
e subsistemas. Nesse sentido, assevera que € preciso identificar as fronteiras que os separam, a

fim de compreender as fungdes dos elementos que os compdem.

Outro ponto que Beuren (2002, p.15) destaca séo as interfaces que “ocorrem quando as
fronteiras de dois ou mais subsistemas se encontram. Normalmente, sdo criadas para separar 0s

elementos de um subsistema ou, entdo, os proprios subsistemas.”

Beuren (2002, p.16) conclui que “a visao sistémica conduz a verificacdo do desempenho
da totalidade do sistema, mesmo que o foco de analise seja apenas de um elemento do conjunto.

Isso é devido a sua interacdo com o todo organizado e & interdependéncia das partes”.

Os sistemas podem se diferenciar quanto a sua configuragdo, no que diz respeito a maior
ou menor interacdo com o ambiente onde estdo inseridos ou, entdo, entre as partes que compdem

um sistema. Nesse sentido, segundo Beuren (2002), ha 4 tipos de sistema: sistemas fechados (é
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totalmente isolado do seu ambiente); sistemas relativamente fechados (interagem com o seu
ambiente de uma maneira conhecida e controlada); sistemas abertos (a interagdo com o ambiente
ndo é controlada); sistemas de feedback (saidas do sistema retornam como entradas para ele, pois
sua configuracdo visa a retroalimentacdo do desempenho do sistema). Beuren (2002) destaca que
essa classificacdo é tedrica, uma vez que na pratica, a implementacdo de um sistema fechado néo

seria factivel, pois inevitavelmente ha interacdo com o meio.

Um dos objetivos deste item também é apresentar a Controladoria em sua acep¢do macro,
em paralelo com a Controladoria- Geral da Unido- que sera abordada no item 2.6. Beuren (2002,
p.20) explica que “a controladoria surgiu no inicio do seculo XX nas grandes corporac¢des norte-
americanas, com a finalidade de realizar rigido controle de todos os negdcios das empresas

relacionadas, subsidiarias e /ou filiais.”

A respeito do papel do controller, Beuren (2002, p.21) explica que

apesar da evolucdo das atribuices do controller nas organizagdes, a literatura ndo tem
apresentado uma nitida definicdo de controladoria. As diversas abordagens tem seu foco
mais voltado as capacidades requeridas para o exercicio da fun¢do, bem como de suas
atribuicbes nas empresas, do que explicitar o seu verdadeiro significado.
(BEUREN,2002, p.21).

Siegel, Shim e Dauber (1997, p.12-13) apud Beuren (2002, p.21) afirmam que

o papel do controller é diversificado e ndo compreende somente funcbes e relatorios
contabeis, mas também apoio nas tomadas de decisdes. Deve constatar e considerar os
pontos financeiros fortes e fracos da empresa em suas andlises, identificar problemas
atuais e futuros que venham afetar o desempenho da companhia e apresentar alternativas
de solucdo para eles e monitorar 0s gestores para que as politicas e objetivos
estabelecidos no planejamento da empresa, bem como de suas divisbes, sejam
cumpridas. (SIEGEL, SHIM, DAUBER, 1997, p.12-13 apud BEUREN, 2002, p. 21)
Em relacdo as funcbes do controller, Beuren (2002) é enfatica de que ndo é atribuicdo do
controller dirigir a organizacdo, porque essa tarefa compete aos gestores, cabendo ao controller
manter o0s gestores informados sobre 0s eventos, sobre o desempenho, e sobre possiveis rumos da

organizacao.

Nesse sentido, Beuren (2002) destaca a evolugdo das fungdes do controller, que além da

supervisdo contabil e financeira, e da responsabilidade pelos controles internos, hoje também tem
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a responsabilidade para com o envolvimento no processo de tomadas de decisdo, inclusive no
planejamento estratégico, devido ao profundo conhecimento que tem do érgdo/empresa. Nesse
sentido, a visdo sistémica se torna mais relevante para o controller, uma vez que ndo basta o

conhecimento especifico e fragmentado, é necessario visualizar tanto 0 macro como micro.

Mosimann e Fisch (1999, p.88) apud Beuren (2002) afirmam que a controladoria, na
condicdo de 6rgao administrativo, visa garantir informacdes adequadas para a tomada de deciséo,
bem como colaborar com os gestores para a obtencdo de eficacia nas suas areas. Nesse sentido, a
compreensdo de que os sistemas interagem, e que as partes de um sistema se somadas nao
correspondem ao todo- em vista do fato de que ha uma série de interacdes que aumentam ou
diminuem a sinergia- € imprescindivel para que a controladoria obtenha informacdes confidveis e

utilizaveis para os gestores.

Para Beuren (2002), a missao da Controladoria € coordenar os esforcos dos gestores a fim
de assegurar o cumprimento da missdo do érgdo/empresa, mediante geracdo de informacdes
tempestivas e de qualidade para a tomada de decisdo dos gestores, buscando um resultado global
sinérgico- superior a soma dos resultados de cada area, assegurando a sobrevivéncia do

Orgao/empresa.

Nesse sentido, a Controladoria deve estar especialmente atenta a entropia- energia
negativa que acarreta a desconstrucdo de um sistema ou subsistema. Por isso € relevante que a
controladoria e o controller tenham muita clareza do papel relevante de retroalimentacdo que a
controladoria exerce no ciclo PDCA, o qual deve ser de sinergia, visando uma heterostase

positiva, que conduza a uma nova homeostase em patamares superiores aos patamares anteriores.

2.3 Monitoramento e Avaliacao

Além de estudar o ciclo administrativo e a Teoria Geral dos Sistemas, necessita-se
abordar as funcdes de monitoramento e avaliacdo. Tais funcdes sdo relevantes para 0 escopo
deste trabalho, centrado na retroalimentagéo entre o 6rgao central de Controle Interno e os 6rgaos
centrais de Planejamento e Orcamento no &mbito do Poder Executivo Federal - motivo pelo qual
utiliza- se bibliografia especifica para o poder publico e politicas publicas. Para tanto,

primeiramente cumpre definir monitoramento e avaliacdo — MA.



37

Para Mackay (2007), o Monitoramento é

uma funcdo continua que usa a coleta sistematica de dados de indicadores especificos
para prover a gestdo e os principais interessados (stakeholders) de uma intervengdo em
andamento com indicacdes do grau de progresso, do alcance dos objetivos e do

progresso do uso dos recursos alocados. (MACKAY, 2007, p.141, traducéo livre).
Por sua vez a Avaliacdo, para Mackay (2007), é

a valoracdo sistematica e objetiva de um projeto, programa ou politica em curso ou
completo, quanto ao seu desenho, implementagdo e resultados. O foco é determinar a
relevncia e atingimento dos objetivos, a eficiéncia desenvolvida, a eficacia, a
efetividade (impacto) e a sustentabilidade. Uma avaliacdo deve prover informagédo
confidvel e utilizavel, permitindo a incorporagdo das licGes aprendidas no processo de
tomada de decisdo para os financiadores e para os beneficiarios. A avaliagdo também se
refere ao processo de determinacéo do valor ou do significado de uma atividade, politica
ou programa. (MACKAY, 2007, p.139, tradugdo livre).

Cumpre destacar a diferenca existente entre 0 Monitoramento e a Avaliagdo: enquanto o
primeiro objetiva coleta de dados na forma de indicacbGes, a segunda foca no juizo e na
elaboracdo de aprendizados. A autora ndo trata do aspecto temporal, mas o Monitoramento ocorre
pari passo a execucao, enquanto a Avaliagdo ocorre na forma de um “corte” na execugdo ja

realizada para a formacao de um juizo.

Para que haja sucesso na institucionalizacdo do MA, Mackay (2007) afirma ser necessaria
a criacdo de um sistema de MA sustentavel e de bom funcionamento internalizado no governo,

no qual a boa qualidade da informacdo de monitoramento e avaliacdo € usada intensamente.

Mackay (2007) sublinha 3 dimens6es do MA em sua obra: 1)uso da informacdo de MA;
2)boa qualidade da informagéo de MA; 3) sustentabilidade do sistema de MA- relacionada com a

sobrevivéncia do sistema de MA a uma troca de administragdo ou de governo.

A respeito da gestdio do MA, Mackay (2007) explica que os governos divergem
consideravelmente sobre o que conduzem a cargo do sistema de MA. Alguns governos destacam
um sistema de indicadores de resultado; outros focam na realizacdo de varios tipos de avaliagéo.
Alguns 6rgéos incumbidos de efetuar a avaliagdo tem mecanismos de controle de qualidade do

trabalho de MA desempenhado, outros aparentemente ndo o fazem de modo formal.
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Uma estratégia adotada por muitos paises para aprimorar o sistema de MA ¢ a realizacéo
de comparacOes, mas Mackay (2007) adverte para os riscos de simplesmente buscar replicar

casos de sucesso. Cita como exemplo o caso do Chile para os paises latino- americanos.

A fim de elucidar como construir sistemas de MA que venham a lograr éxito, Mackay
(2007) apresenta licGes oriundas da experiéncia. A primeira e mais importante licdo é de que uma
demanda substantiva do governo é um pré-requisito para o sucesso da institucionalizacdo do
sistema de MA. Isso €, o sistema de MA deve produzir informacdo de monitoramento e de
avaliacdo que sejam considerados de valor pelas partes interessadas (stakeholders), que sejam
utilizadas para melhorar a performance do governo, e que atendam a uma demanda suficiente de
monitoramento e avaliagdo a fim de apresentar sustentabilidade e o decorrente financiamento

para o futuro.

A respeito da demanda por monitoramento e avaliacdo, Mackay (2007) explica que
esforgos para construir um sistema de MA irdo falhar se ndo houver uma demanda real ou que
possa ser criada intencionalmente (no caso de crid-la, assegurando que incentivos poderosos
sejam disponibilizados para a conducdo e uso do MA). Mackay (2007) adverte que ndo é
suficiente emitir um decreto versando sobre a importancia do MA e de que deva ser feito; tal fato
seria como produzir um servico estéril, que certamente ndo produziria informacéo de MA de boa

qualidade.

No trabalho para construir ou fortalecer o sistema de MA do Governo, Mackay (2007)
afirma que um bom inicio é diagnosticar quais funcGes de MA existem, e quais as forcas e
fraquezas existentes- tanto do lado da demanda como do lado do suprimento de informacGes de
MA. O alcance da existente (distinta da desejada) dimensdo de uso de informacdo de MA

também deve ser esclarecido, bem como os modos particulares em que esta sendo utilizado.

Outra dimensdo importante para lograr a institucionalizacdo do MA do lado da demanda,
segundo Mackay (2007), ¢é ter um “campedo poderoso” um ministério poderoso ou servidores
seniores que sejam capazes de liderar o impulso para institucionalizar o MA, persuadir colegas
sobre essa prioridade, e empregar recursos significativos para criar um sistema de MA de todo
Governo. Mackay (2007) cita como exemplos de paises em que de “campedes poderosos”
desempenharam um papel importante na criagdo dos mais bem sucedidos sistemas de MA o

Chile, a Colémbia e a Australia; contudo, alerta que tal fator ndo propicia garantia de sucesso- no
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Egito, o suporte do grupo de ministros-chave para o MA foi frustrado pelos servidores céticos no

nivel tatico.

Mackay (2007) alerta para o erro de superdimensionar o sistema de MA, uma vez que o
excesso de indicadores de resultado ndo assegura o bom uso da informacdo para fins de
accountability, e que o nimero apropriado de indicadores depende da capacidade de utilizar
efetivamente a informacdo, do nimero de programas de governo e do tipo de indicador de

resultado.

Outro problema para o qual Mackay (2007) alerta € o fato do recolhimento dos dados
recairem sobre pessoal de ambito operacional sobrecarregado de trabalho, e que devem prover
dados para outros servidores nos escritdrios dos estados e da capital federal, mas que raramente
recebem retroalimentacdo sobre como os dados sdo verdadeiramente usados em seu todo.
Mackay (2007) conclui que em tais paises ha muitos dados, mas insuficiéncia de informacéo e,
portanto, outra ligdo para institucionalizar o MA ¢é construir sistemas de dados dos Ministérios

confiaveis.

Para Mackay (2007), o uso da informacdo € o critério de sucesso do sistema de MA, em
especial no suporte as fungdes essenciais de Governo. Nesse sentido, o sistema deve apresentar

uma boa relagdo custo- efetividade.

A frequéncia das correcdes em meio ao curso da construcdo do sistema de MA indicam o
valor de regularmente avaliar o proprio sistema de MA, com o objetivo ndo surpreendente de
buscar 0 que estd funcionando e o que ndo estd, e 0os motivos. Tais avaliacBes propiciam a

oportunidade de revisar os lados da demanda e do suprimento das informacdes de MA.

Mackay (2007) explica que muitos governos tem um Sistema Federal com vérias
camadas, com Vvarios graus de descentralizacdo de funcdes, e que as relacbes entre essas camadas
de governo podem ser complexas, incluindo relagdes de accountability e de requisitos formais
para o provimento de informac6es. Mackay (2007) aponta a relevancia desse fato por causa da
realidade de que a maior parte da informagdo de monitoramento é tipicamente coletada no nivel
operacional, e a sobrecarga de informacdo no nivel operacional pode ser onerosa, com grandes

implicacdes negativas para a qualidade dos dados.
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Um pais que com recorréncia é citado internacionalmente como exemplo de boa pratica
de monitoramento e avaliacdo é a Nova Zelandia. Pais marcado por uma gestdo publica baseada

em contratos e metas de desempenho, que conferem ao gestor maior discricionariedade.

Schick (1998) explica que 0 modelo neozelandés confere aos gestores publicos ampla
discricionariedade para operar com quadros de accountability que especificam os resultados a
serem alcangados e o monitoramento intensivo desses. Informa que muitos paises enviaram
delegacdes a Nova Zelandia para observar suas praticas de gestdo de vanguarda, que, entretanto,
somente alguns pais desenvolvidos adotaram algumas caracteristicas do modelo (tal como
Islandia e Cingapura); outros (como Suécia e Inglaterra) adotaram um ética gerencial sem
submeter-se aos duros ditames do contratualismo que diferencia as reformas neozelandesas dos
outros gque a tentaram. Para Schick (1998) nenhum pais em desenvolvimento adotou plenamente

o0 modelo da Nova Zelandia.

Esse “novo contratualismo” substitui os contratos implicitos ou relacionais que
caracterizam a administracdo publica tradicional. Os contratos convertem o or¢camento, de um
acordo entre o0 governo e o parlamento, para um montante a ser levantado e gasto em declaragédo
explicita do que sera feito com os recursos disponiveis. De modo similar, acordos por resultados
deslocam a velha ética do servico publico, de confianca e de responsabilidade com a prestacéo de
contas, para os resultados esperados de cada executivo-chefe.

Schick (1998) aponta algumas ressalvas ao modelo neozeolandes:

- 0 modelo enfatiza questbes que podem ser especificadas em contratos, tal como a
compra de insumos, mas da atencdo inadequada aos produtos e aos interesses préprios do

governo porque ndo se enquadra nos arranjos tipicos de contrato;

- contratos consistentes dependem de acdo voluntéria. As vezes o interesse proprio vence

0 interesse coletivo do governo;

- 0 contratualismo pode enfraquecer os valores tradicionais do servico publico, a
responsabilidade pessoal e o profissionalismo. Isso pode induzir os gestores a adotar uma
abordagem restrita a verificacfes para fins de prestacao de contas - “se ndo esta especificado, ndo

é minha responsabilidade”;
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- 0s arranjos de contrato per si ndo criam relagbes proximas no setor publico, e néo
permitem ao governo endurecer sua insisténcia por resultados. Em muitos casos, o governo tem
poucas escolhas a ndo ser contratar com fornecedores internos, tipicamente seus préoprios
departamentos. Se estes falham no desempenho, o governo pode sacar o executivo-chefe e aplicar
alguma pressdo. Mas raramente tem a opcao de saida que é essencial para a efetividade e o
fortalecimento dos contratos privados;

- Os executivos- chefe, gerentes seniores e outros atribuem a maior parte das melhorias
de desempenho do governo a discricionariedade atribuidas aos gestores do que aos contratos
formais. Os gestores diferem sobre quanto valor é agregado pelos contratos, mas poucos acham

que eles tem sido os principais a contribuir para uma maior eficiéncia operacional;

- Contratar ndo é menos oneroso. A negociacdo e o cumprimento de contratos envolvem
altos custos de transacdo que ndo tem sido sistematicamente estudados, embora eles
comprometam uma boa fatia do orcamento operacional, especialmente dos departamentos

pequenos.

Um alerta importante que Schick (1998) faz sobre o contratualismo é que ndo se deve
perder de vista o fato de que os mercados dentro do governo ndo sao reais, e que eles ndo operam
com contratos reais. Em vez disso, os contratos sdo entre entidades pablicas- entre o proprietario
e a propriedade. O governo tem fraca capacidade de reparacdo quando suas proprias organizactes
falham nos resultados, e isso pode sujeitar 0 governo a mais captura na negociacao e na execugéo

de seus contratos do que no periodo de pré-reforma da gestéo.

Na Nova Zelandia, segundo Schick (1998), os contratos formais e os mercados internos
ao governo apresentaram viabilidade, pois o pais tinha um setor de mercado consistente e
mecanismos estabelecidos para o cumprimento de contratos- condi¢cdes que muitas vezes estdo
ausentes nos paises em desenvolvimento, que tendem a ter uma economia informal, com
especificacdo relativamente fraca dos direitos de propriedade e outros processos formais para
regular a atividade econémica. Para Schick (1998), a incidéncia de informalidade nos setores
publico e privado paralelamente ndo € por acaso: normas, praticas e idéias migram de um setor
para outro, e é altamente improvavel que o governo ira operar na estrita legalidade quando as

regras e regulamentos séo rotineiramente violados em transagdes privadas.
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Nos paises em desenvolvimento a informalidade também reina na arena do or¢amento,
segundo Schick (1998), pois 0 governo tem dois orcamentos: um publico, que é apresentado ao
parlamento, e o real, que determina quais contas sdo pagas e quanto serd verdadeiramente gasto.
O orcamento formal promete gastos que excedem a capacidade fiscal do governo e é conhecido
antecipadamente; o orcamento informal favorece a estabilidade macroeconémica por ndo fazer
algumas das despesas aprovadas pelo parlamento e é conhecido apds o gasto. Uma vez que ha
dois orcamentos, a tentacdo € para que o documento formal seja irrealista e inatingivel, o que leva
0 processo a se auto alimentar, sendo que os montantes verdadeiramente gastos sdo determinados

mais por pagamentos do que pelos créditos autorizados pela lei.

Por incrivel que pareca, Schick (1998) identifica uma “bénc¢do” mista na informalidade:
por um lado, ela “corta a fita”, ndo responde a burocracias e politicas ruins; por outro lado, ela
abre portas (e as vezes institucionaliza) a corrupcao e ineficiéncias. Para Schick (1998), o lado
positivo da informalidade na gestdo publica inclui a manutencdo da disciplina fiscal, apesar dos
orcamentos irrealistas e da prestacdo de servigcos publicos, e das regras rigidas e controles; porém
0s custos sdo altos: incluem negacdo generalizada das regras do servigco publico, desconfianca
dos controles, dispéndio de tempo e recursos para bater o sistema, desconfianca no governo,
corrupcao rotineira, e falta de atencdo para com as saidas e resultados de programas publicos e o
desempenho dos 6érgdos de governo e servidores.

Schick (1998) afirma que n&o seria surpresa se alguns dos servidores mais conceituados e
produtivos em paises em desenvolvimento fossem os que usam suas habilidades empresariais e
gerenciais para superar 0s controles formais; porém, quando os burocratas sdo valorizados pela
sua imaginacdo na operacdo informal, é facil para eles e para 0s outros presos ao sistema

perderem de vista os fins pablicos que estdo servindo e os resultados que deveriam produzir.

Nenhum pais deve mover-se diretamente de um setor publico informal para um setor
publico no qual grande discricdo é atribuida aos gerentes para contratar e gastar como

entenderem, na otica de Schick (1998), ja que nem a Nova Zelandia ndo deu esse salto.

No Brasil, a questdo dos limites dos modelos técnicos de monitoramento e avaliagdo vem
sendo debatida com frequéncia. Em um artigo recente, Melo e Rodrigues (2012) apresentam as
limitacdes do ideério técnico-burocratico. Alertam para a necessidade de avaliar com precaugao

sistemas complexos, pois a simplificacdo pode negligenciar aspectos relevantes, impossibilitando
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inferéncias para os fendbmenos da realidade, reduzindo a produgdo de informacdo util para a
tomada de decisdo. Apontam o risco do formalismo e tecnicismo enquanto causadores do

distanciamento entre a praxis e 0s conceitos, entre as condigdes reais e as premissas.

Melo e Rodrigues (2012) entendem que

0 conhecimento valorizado nessas iniciativas esta ligado, em geral, a metodologias
genéricas tais como modelo légico, marco l6gico, gerenciamento de projetos, avaliagGes
ex ante de investimentos e projetos, planejamento estratégico, construcdo de indicadores,
orgamento por resultados, etc. E excecdo a valorizagdo do conhecimento das
particularidades de um tema, politica publica, ou desafio nacional, tais como a questdo
carceréria, a formacéo das tarifas de energia elétrica, ou a fome no semiérido, por mais
que estes se apresentem como desafios reais e carentes de debates. (MELO e
RODRIGUES, 2012, p.7)

Cumpre observar que as metodologias, per si, ndo sdo inadequadas; a questdo é a maneira
como sdo utilizadas. Ndo ha contraposicdo manifesta entre um método e um conhecimento
particular; quando ha, é porque a abordagem do conhecimento particular foi feita de modo
inadequado, culminando com o tratamento equivocado do conhecimento, 0 que comporta nao
somente a escolha errébnea de um método, como também outras possiveis falhas decorrentes da

abordagem parcial.

Melo e Rodrigues (2012) visualizam na perspectiva tecnicista- racional uma valorizacéo
maior da prestacdo de contas que do que da prestacdo de servicos, materializada na avaliacdo das
politicas publicas com foco no value for money das acGes governamentais e nao na garantia de
direitos a populacdo, e na énfase a natureza técnica dos problemas e solugdes, negligenciando
seus aspectos politicos, institucionais, historicos e socioldgicos. Citam como exemplo:

quando o uso de “custos unitarios” € exigido em todas as a¢des or¢camentarias, contratos
e licitacdes, a avaliagdo da aquisicdo de tijolos, unidades habitacionais, ou quildmetros
de rodovia é facilitada, mas deixa-se de reconhecer como avalidveis aspectos como
discriminacGes ou sensacdo de seguranga. Estas Gltimas sdo tidas como incémodas
particularidades, incompativeis com o arcabougo validado para as categorias “gestdo por
resultados” ou “avalia¢do do desempenho”, possuem falhas intrinsecas que as impedem
de se adequar as metodologias “universais”. (MELO e RODRIGUES, 2012, p. 9)
Cumpre destacar que ndo ha contraposicdo entre “gestdo por resultados” ou “avaliagdo do

desempenho” com avaliacdo de discriminacgdes ou sensacdo de seguranga, uma vez que ha meios
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de avaliar as percepgdes e sensagdes. Também deve- se considerar errdnea a tentativa de tornar
uma metodologia “universal”, uma vez que os métodos estdo circunscritos a um contexto € a um

certo rol de variaveis: buscam o todo, mas nao sdo o todo.

A respeito das Recomendacdes no contexto técnico- burocratico, Melo e Rodrigues
(2012) criticam a tentativa de construi-las de modo a serem aplicaveis a qualquer politica, uma
vez que assim desconsideram-se as especificidades proprias de cada politica publica. Também
alertam para as abstra¢des que, quando usadas como premissas “estruturantes das atividades de
gestdo podem comprometer seu desempenho, levando os gestores a trabalharem com modelos
que dificilmente correspondem a realidade” (MELO ¢ RODRIGUES, 2012, p12).

Para Melo e Rodrigues (2012), ao se manifestarem estruturantes, as atividades de
monitoramento e avalia¢do possibilitam que somente ideias compativeis com a estrutura existente
ressoem e sejam consideradas, de tal modo que solucBes e inovagdes serdo sempre compativeis
com o legado, com as pessoas ndo reconhecendo os seus condicionamentos e ndo refletindo,

culminando com a manutencéo da estrutura vigente.

Para superar o ideario técnico-burocratico, Melo e Rodrigues (2012) identificam como

fatores fundamentais:

1) conhecer o contetdo da politica, inclusive suas dimensdes politicas, histéricas, socioldgicas e
humanas (desde a formacdo da agenda politica, em especial de aspectos ndo revelados em

normas);

2) assumir a parcialidade dos métodos e promover a pluralidade de perspectivas (a
imparcialidade, universalidade, tecnicidade por si é ideoldgica e contrapde a pluralidade e

reconhecimento de perspectivas distintas);

3) superar a visdo estritamente racional e universalizante, incorporando aspectos
individualizados, qualitativos e subjetivos (é importante conhecer o objeto sob analise escolher a

técnica mais adequada);

4) compreender aspectos teleologicos das avaliacdes e das intervengdes estatais que se pretende
avaliar (compreender a finalidade da intervencgéo e o que se deseja avaliar).

Melo e Rodrigues (2012, p. 23) fazem a importante observagdo de que ndo se pode

“submeter & ditadura da objetividade, do preciso, quantitativo” e que “mesmo técnicas
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longamente testadas ndo podem ser admitidas como um padréo para todos os casos” (MELO e
RODRIGUES, 2012, p.23).

Melo e Rodrigues (20120 também alertam para o fato de que solugdes parciais tem grande
importancia para solucao de problemas urgentes, que devido a esse fato ndo pode- se adotar como

regra solucdes ideais.

Quanto a exemplos de avaliacdo sem seguir o ideério técnico-burocratico, Melo e
Rodrigues (2012) citam o Programa Bolsa Familia e as Salas de Situacdo do Programa de
Aceleracdo do Crescimento, identificando nesses 0 ndo seguimento estrito de um receituario e o

fato de haver uma construgédo dindmica da avaliag&o.

2.4 Retroalimentacao

Oliveira (2002, p.53) define retroalimentacdo como “processo de comunicagcdo que reage
a cada informacéo de entrada e incorpora o resultado da ‘agdo resposta’ desencadeada por meio

de nova informacéo, a qual afetard seu comportamento subseqiiente, e assim sucessivamente”.

Além disso, a retroalimentacdo atua como um instrumento de controle para Oliveira
(2002), na medida em que a retroalimentacédo resulta da verificacdo entre as saidas do sistema e
0s parametros previamente estabelecidos. Portanto, o objetivo é reduzir as discrepancias ao

minimo, bem como propiciar uma situacdo em que esse sistema se torne auto-regulador.

A respeito da retroalimentagdo, Bertalanffy (2010, p.43) assevera que “a estrutura
reguladora pode ser conhecida mesmo quando 0s mecanismos reais permanecem desconhecidos

ou nao sao descritos, e o sistema ¢ uma ‘caixa preta’, definida somente pela entrada e pela saida.”

Na gestdo publica, para Melo e Rodrigues (2012), a retroalimentacdo é imprescindivel
para qualificar a tomada de decisdo dos gestores e da populacdo, para promover o

aperfeicoamento das politicas e para contribuir com o Estado no cumprimento do seu papel.

Quanto a efetividade da retroalimentacdo, Melo e Rodrigues (2012), destacam a
importancia de abordar o sistema como um todo, com a devida sensibilidade e humanidade,
favorecendo a absorcéo positiva das retroalimentag6es. Nesse sentido, Melo e Rodrigues (2012)
entendem que no momento presente

é necessdria uma inflexdo na formacgdo e capacitacdo e gestdo dos servidores e

funcionérios, de modo a estimular a inovagao e a producdo de conhecimento voltadas
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mais a realidade, e menos ao “dever ser”. Espera-se que a partir dai as realimentagdes
produzidas pelas burocracias que prestam servicos ao Estado tenham sua utilidade
aumentada. (MELO e RODRIGUES, 2012, p.19).
Em sentido similar, Carr e Litmann (1998, p.158) afirmam que “o aspecto fundamental é
0 compromisso da administracdo para facilitar aos funcionarios sugerirem melhorias e revisa-las

prontamente, colocando em pratica as inovagdes”.

Por fim, Melo e Rodrigues (2012, p.24) concluem que “a melhor medida de sucesso para
a producdo de informacbes de realimentacdo acerca de politicas publicas é sua utilidade na
pratica das decisGes na esfera publica”, e advertem que a maior parte das metodologias de
retroalimentacdo da gestdo publica visa a perspectiva dos financiadores e ndo a dos beneficiarios
dos servigos publicos.

2.4.1 Conceito de Questdes Estruturantes

Questdes estruturantes concernem a formatacdo e operacdo da organizacdo em sentido
amplo, desde a sua concepcdo, passando pelas estratégias, até o produto/servico final entregue ao

publico-alvo.

Radin (2010) identifica as questdes estruturais no ambito das relagdes
intergovernamentais, como um dos instrumentos para moldar relagfes de trabalho entre os atores
intergovernamentais. Para Radin (2010, p. 603) “as questdes estruturais tem a ver com papéis e
relacbes formais; padrbes de autoridade e lideranca; regras, politicas e regulamentos; e

mecanismos para diferenciacéo e integracdo de papéis, tarefas e relagdes formais”.

Por sua vez, as Recomendacg0es estruturantes visam sanar as causas de uma falha, de
modo definitivo, com viés de médio e longo prazo, gerando impactos na formatacao e operacao
da organizacao em sentido amplo, desde a concepcdo da organizacdo, passando pelas estratégias,
até o produto/servico final entregue ao publico-alvo. Na Administragdo Publica, questdes
estruturantes geram impacto no arcabouco legal, normativo e operacional, haja vista que muitas
mudancas requerem aderéncia ao principio da legalidade- por ndo estarem no ambito do poder

discricionario do gestor.

As Recomendacdes estruturantes acabam por apresentar maior complexidade do que
recomendacdes pontuais- estas com carater de curto prazo, e que via de regra atacam as

consequéncias imediatas de um problema.
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Ainda que os normativos e regulamentos da CGU e da SFC néo apresentem uma
definicéo clara e precisa do conceito de questdes estruturantes, no Manual de Prestacdo de Contas

Anual (Brasil, 2011, CGU) hé cinco meng¢des ao termo “estruturante”:

1°) no item sobre o “Apoio a elaboragdo do Relatorio de Gestdo pela UJ”, no qual o
Manual instrui os servidores do controle interno a incentivarem 0s gestores a abordar no
Relatorio de Gestdo as perspectivas de solucdes estruturantes para a Unidade Jurisdicionada em

vista das principais causas de problemas identificados;

2°) No item sobre “Reunido de Busca Conjunta de Solug¢des”, no qual o Manual orienta os
servidores do Controle Interno a adotar uma postura contributiva na interlocugdo com o gestor,
buscando
a convergéncia na construcdo conjunta de uma agenda de solugbes preventivas e
corretivas, focadas no tratamento e resolucdo das causas estruturantes dos problemas
relatados que constardo como recomendagdes no relatorio final e no Plano de
Providéncias Permanente a ser apresentado pela UJ. (Manual de Auditoria Anual de
Contas, 2012, P.17-18)
3°) No item sobre o “Relatério Preliminar”, subitem “Analise”, orientando os servidores
do Controle Interno a redigir os registros de Analise observando as causas e Recomendacdes
estruturantes objeto das reunides de busca conjunta de solugoes;

4°) No item “Emissao do Parecer do Dirigente do Controle Interno”, no qual ¢ requerido o
conteddo sobre as principais causas estruturantes dos pontos levantados pela equipe de auditoria.
Cumpre esclarecer que o Parecer do Dirigente do Controle Interno é um sumario executivo

destinado a leitura pelo Dirigente Maximo da Unidade Jurisdicionada e do Ministro de Estado.

5% No ANEXO I, a definicdo do registro do tipo Andlise faculta o preenchimento do
campo “causa” e “recomendacdo”, mas estabelece que quando venham a ser preenchidos, que
devem focar os aspectos estruturantes e transversais as acdes e/ou programas executados pela
Unidade.

De acordo com o dicionario Michaelis (2012), “estrutura” é:

1 Organizacdo das partes ou dos elementos que formam um todo. 2 Arranjo de particulas
ou partes em uma substdncia ou corpo; textura.(..) 5 Composi¢do, encadeamento,

urdidura. 6 Anat Disposicdo das diversas partes de um organismo em relacdo umas as
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outras.”(ESTRUTURA. In: MICHAELIS, 2012,disponivel em
http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-
portugues&palavra=estrutura, acesso em 11 out. de 2012)

Portanto, o termo “estruturante” aplicado ao Controle Interno indica a a¢ao de reorganizar
as partes ou elementos que formam um “todo”, visando mitigar as causas que implicam na falta
de arranjo e de encadeamento de componentes de uma organizacdo, ou até mesmo na
desorganizagdo de um “todo”- 0 qual pode ser uma a¢do, programa, 6rgao. Para abordar o “todo”
h& que haver cuidado no sentido de considerar elementos externos que estejam influindo, bem

como inter-relacdes veladas que frequentemente existem.

E importante atentar que eventual desagregacio do “todo” corre o risco de ser arbitraria se
nao for feita reconhecendo que ha limitagdes, ja que o “todo” ¢ mais do que a simples soma de
seus segmentos, dada as inter-relacdes que existem. Alias, a analise de segmentos depende de

analise prévia do “todo”.

2.5 As Funcdes de Planejamento, Orcamento e Controle Interno na Legislacao

A Administracdo Puablica sujeita- se ao principio da legalidade, segundo o qual o gestor
deve fazer o que a Lei dispbe, sem prejuizo da discricionariedade (que fica circunscrita ao que a
Lei faculta, observada a oportunidade e a motivacao dos atos administrativos). Considerando que
a Lei é uma expressdo democratica na medida em que é proposta e sancionada por representantes
eleitos da populacdo, e que o gestor necessita observa-la sob risco de praticar atos ilegitimos,
cumpre examinar como a legislacdo dispde sobre as funcdes de Planejamento, Orcamento e
Controle Interno.

As funcgdes de Planejamento, Or¢camento e Controle Interno sdo tratadas na Constituicdo
(Brasil, 1988, Planalto) nos artigos 174, 165, 48 e 74. No art. 174, a Constituicdo Federal (Brasil,
1988, Planalto) dispde que “como agente normativo e regulador da atividade econémica, o
Estado exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”, e no § 1° do art. 174 reserva
a Lei o estabelecimento das “diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporara e compatibilizard os planos nacionais e regionais de

desenvolvimento™.


http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-portugues&palavra=estrutura
http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-portugues&palavra=estrutura
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O art. 165 da Constituicdo (Brasil, 1988, Planalto) confere ao Poder Executivo a
prerrogativa de iniciativa para o plano plurianual (PPA), as diretrizes orcamentérias (LDO) e os
orcamentos anuais (LOA). No § 1° do referido artigo o constituinte dispds que “a lei que instituir
o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as

relativas aos programas de duracao continuada.”

Uma vez que o PPA tem um viés de médio prazo, ha necessidade de um elo tatico. Tal elo
tatico é desempenhado pela LDO, que nos termos do 8 2° do art. 165 da CF/88, orienta a
elaboracéo da lei orcamentéria anual e define as metas e prioridades da Administragdo Puablica
Federal para o exercicio subsequente.

Por sua vez, a LOA desempenha o papel de operacionalizar o PPA. Nos termos do § 5° da
CF/88 (Brasil, 1988, Planalto), a LOA compreende o orgcamento fiscal (referente aos Poderes da
Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades), o orcamento de investimento (das empresas em que a
Unido detenha a maioria do capital social com direito a voto) e o orgamento da seguridade social,

compatibilizados com o plano plurianual.

Quanto ao Orcamento, cumpre destacar o cuidado do constituinte em equilibrar o poder,
ao estabelecer no art. 48 da CF/88 (Brasil, 1988, Planalto) que compete ao Congresso Nacional,
com a sancdo do Presidente da Republica, dispor sobre todas as matérias de competéncia da
Unido, especialmente sobre o PPA, a LDO e a LOA.

Assim como a CF/88 (Brasil, 1988, Planalto) dispds sobre Planejamento e Orcamento, e
sobre a relacdo entre Poder Executivo e Legislativo na matéria, ha disposicdes referentes ao
Controle Interno. Devido a importancia para este trabalho transcreve-se o dispositivo

constitucional pertinente:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos orgamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracéo
federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado(...)
(BRASIL, 1988, Planalto).
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Ao analisar o conjunto dos dispositivos constitucionais aqui citados, é possivel evidenciar

a correlacdo entre Planejamento, Or¢camento e Controle na Constituicdo Federal:

Quadro 2- correlacdo entre Planejamento, Orcamento e Controle Interno na Constituicdo Federal

Instrumento | Sede Funcéo Carater Orgao com
Constitucional Proeminente Responsabilidade
de 1988 mais Direta

PPA §1°doart. 165 | Definicdo de Diretrizes, Objetivos e Metas da Planejamento 4 | Secretaria de

Administracéo Publica Federal para Despesas : Planejamento e
de Capital e Programas de Duragdo Continuada | Investimentos
| Estratégicos
¥
LDO § 2°do art. 165 | Orientacdo da Elaboragdo da LOA e definigéo Elo tatico entre | | Secretaria de
de Metas e Prioridades PPA e LOA Orcamento Federal
LOA 8§ 5°do art. 165 | Operacionalizagdo o PPA Orggment\o Secretaria de
! \ Orgamento Federal
I elldoart. 74 . . . \ \ .

Resultado Avaliacdo do cumprimento das metas previstas | Controle e ¢ Controladoria-

das Acles de no plano plurianual, da execugdo dos Accountability \! | Geral da Uniéo

Controle programas de governo e dos orgamentos da

Unido; comprovacdo da legalidade e avaliagdo
dos resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo or¢amentéria, financeira e
patrimonial

Fonte: elaborado pelo autor com fulcro na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

O art. 1° da lei n° 10.180 (Brasil, 2001) dispGe sobre a organizacdo, de forma sistémica,

das “atividades de planejamento e de orcamento federal, de administragdo financeira federal, de

contabilidade federal e de controle interno do Poder Executivo Federal.”

Quanto as finalidades do Sistema de Planejamento e Orcamento, o art. 2° da lei n® 10.180

(Brasil, 2001) elenca a formulacéo do planejamento estratégico nacional, do plano plurianual, das
diretrizes orcamentarias, dos orcamentos anuais, bem como o gerenciamento do processo de

planejamento e orcamento federal.

No que concerne as competéncias, o art. 3° da lei n°® 10.180 (Brasil, 2001) estabelece que
0 Sistema de Planejamento e de Orgcamento Federal “compreende as atividades de elaboragéo,

acompanhamento e avaliagdo de planos, programas e or¢camentos (...).”

Sobre a composicdo do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal, o art. 4° da lei
n® 10.180 (Brasil, 2001) define que o integram: “l - o Ministério do Planejamento, Orcamento e

Gestdo, como orgao central; Il - 6rgdos setoriais; Il - 6rgdos especificos.”
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Abaixo segue quadro esquematico com a composicao dos Sistemas:

Quadro 3 — Composicdo dos Sistemas de Planejamento e Orcamento Federal

Orgao/Funcdo/Amparo legal

Sistema de Planejamento

Sistema de Orgamento

Orgdo Central
Aurt. 4° da lei 10.180 (2001)

Ministério  do
Orcamento e Gestao

Planejamento

Ministério  do
Orcamento e Gestao

Planejamento

Orgao Especifico
§ 2° do art. 4° da lei 10.180 (2001)

Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos

Secretaria de Orcamento Federal

Orgao Setorial
§ 1°do art. 4° da lei 10.180 (2001)

Ministérios, Advocacia-Geral da
Unido, Vice-Presidéncia e Casa
Civil

Ministérios, Advocacia-Geral da
Unido, Vice-Presidéncia e Casa
Civil

Unidades de Planejamento e
Orgamento

§ 4°da lei 10.180 (2001)

Entidades vinculadas ou
subordinadas aos Ministérios e
6rgaos setoriais.

Entidades vinculadas ou
subordinadas aos Ministérios e
6rgaos setoriais.

Fonte: elaborado pelo autor com fulcro na lei 10.180 (BRASIL, 2001).

O § 3° do art. 4° da lei n° 10.180 (Brasil, 2001) estabelece que “os orgdos setoriais e

especificos ficam sujeitos a orientacdo normativa e a supervisao técnica do érgdo central do

Sistema, sem prejuizo da subordinacdo ao 6rgdo em cuja estrutura administrativa estiverem

integrados”. As unidades de planejamento e orgamento, nos termos do 8§ 4° da lei n° 10.180

(Brasil, 2001), “ficam sujeitas a orientagdo normativa ¢ a supervisao técnica do o6rgdo central e

também, no que couber, do respectivo 6rgao setorial”.

No art. 6° da lei n® 10.180 (Brasil, 2001) é conferida a competéncia do acompanhamento e

da avaliacdo dos planos e programas aos orgdos integrantes do Sistema de Planejamento e de

Orcamento Federal e as unidades responsaveis pelo planejamento e orgcamento.

.0 Quadro 4 sintetiza as atribui¢des principais de cada Sistema, contidas nos artigos 7° e

8° da ja referida Lei 10.180.

Quadro 4- Competéncias dos Sistemas de Planejamento e Orcamento Federal

Competéncia/Sistema

Sistema de Planejamento

Art. 7° da lei 10.180(2001)

Sistema de Or¢camento

Art. 8° da lei 10.180(2001)

Pertinente a elaboracdo de

planos, programas e orgamento

Inciso |

- elaborar e supervisionar a execugdo
de planos e programas nacionais e
setoriais de desenvolvimento

Inciso Il

- estabelecer normas e
procedimentos necessarios a
elaboracdo e & implementacdo dos




52

econdmico e social (grifos nossos).

orcamentos federais, harmonizando-

os com o plano plurianual (grifos

N0SS0S).

Pertinente a elaboracdo de

instrumentos legais

Inciso Il

- projetos de lei do plano plurianual

(grifos nossos).

- item metas e prioridades da
Administracao Publica  Federal,
integrantes do projeto de lei de
diretrizes orcamentarias, (...)
compatibilizando as propostas de todos
os Poderes, 6rgdos e entidades
integrantes da Administracdo Publica

Federal com 0s objetivos
governamentais e 0S  recursos

disponiveis (grifos nossos).

Inciso |

- projetos da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orcamentaria
da Uni8o, compreendendo 0s
orcamentos fiscal, da seguridade
social e de investimento das

empresas estatais (grifos nossos).

Pertinente ao acompanhamento

Inciso 111

- acompanhar fisica e financeiramente
os planos e programas referidos nos
incisos | e Il deste artigo, bem como
avalia-los, quanto & eficicia e
efetividade, com vistas a subsidiar o
processo de alocacdo de recursos
publicos, a politica de gastos e a
coordenacdo das acOes do governo

(grifos nossos).

Inciso IV

- acompanhar e avaliar a execucdo
orcamentaria e financeira, sem
prejuizo da competéncia atribuida a

outros 6rgaos (grifos nossos).

Pertinente a gestdo das

informacdes

Inciso V

- manter sistema de informacdes
relacionados a indicadores econdmicos
e sociais, assim como mecanismos
para  desenvolver  previsbes e
informacg&o estratégica sobre
tendéncias e mudangas no &ambito
nacional e internacional.

Inciso VI

- propor medidas que objetivem a
consolidago  das  informagGes
orcamentarias das diversas esferas
de governo.

Exclusivas de cada Sistema no
ambito da Lei 10.180 (2001)

Inciso IV

- assegurar que as unidades
administrativas __responsaveis  pela
execucdo dos programas, projetos e
atividades da Administragdo Publica
Federal ~mantenham  rotinas  de
acompanhamento e avaliagdo da sua

programacao (grifos nossos).

Inciso VII

- realizar (...) anélises de politicas
publicas (grifos nossos).

Inciso 111

- realizar estudos e pesquisas
concernentes ao desenvolvimento e
ao aperfeicoamento do processo

orcamentario federal (grifos

N0Ss0S).

Inciso V

- estabelecer classificaces
orcamentarias, tendo em vista as
necessidades de sua harmonizacéo
com o planejamento e o controle

(grifos nossos).

Fonte: elaborado pelo autor com fulcro na lei 10.180 (BRASIL, 2001) .
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O inciso XVII do art. 27 da lei n° 10.683 (Brasil, 2003, Planalto) estabelece os assuntos
sob a competéncia do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MP), merecendo
destaque: formulacdo do planejamento estratégico nacional; avaliacdo dos impactos
socioeconémicos das politicas e programas do Governo Federal e estudos para a reformulagéo de
politicas; elaboragdo, acompanhamento e avaliacdo do plano plurianual de investimentos e dos
orcamentos anuais; coordenacgéo e gestdo dos sistemas de planejamento e orcamento federal, de

organizacdo e modernizacao administrativa; politica e diretrizes para modernizacao do Estado.

O art. 2° do decreto n® 7675 (Brasil, 2012, Planalto), ao apresentar a estrutura do MP,
prevé um Comité de Integracdo das Politicas de Planejamento, Orcamento e Gestdo, como
instancia consultiva, integrado pelos titulares das Secretarias do MP, com “a incumbéncia de
definir estratégias para a integracao e a coordenacédo das politicas associadas as competéncias de

planejamento, or¢gamento e gestao”.

Uma vez que o presente trabalho tem enfoque sobre atividades precipuas de duas
Secretarias do MP, cumpre apresentar o modo como o decreto n® 7675 (Brasil, 2012, Planalto) as
aborda, com escopo nas competéncias atinentes a este trabalho. A seguir transcreve-se o trecho

pertinente a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI):

Art. 11- A Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos compete:

| - coordenar o planejamento das acbes de governo, em articulagdo com os 6rgdos
setoriais integrantes do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal;

Il - estabelecer diretrizes e normas, coordenar, orientar e supervisionar a elaboracéo,
implementacdo, monitoramento e avaliacdo do plano plurianual, e a gestdo de risco dos
respectivos programas e do planejamento territorial;

111 - disponibilizar informacdes sobre a execucdo dos programas e agdes do Governo
federal integrantes do plano plurianual, inclusive relativas aos seus impactos
socioecondmicos;

IV - realizar estudos especiais para a formulagdo de politicas publicas. Decreto n® 7675
(BRASIL, 2012).

A respeito da organizacgdo interna da SPI, pode-se identificar que o Departamento de
Gestdo do Ciclo do Planejamento, com fulcro no art. 13 do decreto n° 7675 (Brasil, 2012),
consolida as atribuicOes elencadas para a mencionada Secretaria. Para fins de informag&o, nos

termos do art. 14 do decreto n® 7675 (Brasil, 2012), ha ainda outros trés Departamentos
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Temaéticos, das areas Sociais, Econdmica e Especial e de Infraestrutura, aos quais compete, em
seus ambitos, “orientar, coordenar e supervisionar a elaboragdo de programas, 0 monitoramento e
a avaliacdo relacionados aos temas, e desenvolver estudos e projetos que contribuam para a
melhoria dos processos de planejamento, gestdo e analise das politicas e programas” do tema

afeto.

Novamente observando as competéncias atinentes a este trabalho, transcreve-se o trecho

pertinente a Secretaria de Or¢camento Federal (SOF):

Art. 17. A Secretaria de Orcamento Federal compete:

I - coordenar, consolidar e supervisionar a elaboracdo da lei de diretrizes orcamentérias e
da proposta orcamentaria da Unido, compreendendo os orcamentos fiscal e da seguridade
social;

Il - estabelecer as normas necessarias a elaboracdo e a implementacdo dos orgamentos
federais sob sua responsabilidade;

Il - proceder, sem prejuizo da competéncia atribuida a outros Orgdos, ao
acompanhamento da execugdo or¢camentéria;

IV - realizar estudos e pesquisas concernentes ao desenvolvimento e ao aperfeicoamento
do processo orgamentario federal;

V - orientar, coordenar e supervisionar tecnicamente os 6rgdos setoriais de orcamento;

(.)

VIII - acompanhar e avaliar o comportamento da despesa publica e de suas fontes de
financiamento, bem como desenvolver e participar de estudos econémico-fiscais, voltados
ao aperfeicoamento do processo de alocagdo de recursos. Decreto n® 7675 (BRASIL,
2012).

A respeito da organizacdo interna da SOF, ndo e possivel identificar no decreto n® 7675
(Brasil, 2012) um Departamento especifico com responsabilidade mais direta sobre as
competéncias acima elencadas. Nos termos dos art. 18, 19, 20, 21 do decreto n® 7675 (Brasil,
2012, Planalto) ha a previsdo de quatro Departamentos de Programas das areas Sociais,
Econdmica, Especial e de Infraestrutura, aos quais compete, em seus ambitos, “orientar,
coordenar, supervisionar e controlar os or¢camentos setoriais da area pertinente, e desenvolver
estudos e projetos, visando racionalizar o processo de alocacdo e utilizagdo dos recursos

or¢amentarios.”
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Considerando que as func¢des de Planejamento e de Orgcamento tem uma relagdo muito
proxima com os assuntos de Gestdo, hd questdes passiveis de interface com competéncias
atinentes a Secretaria de Gestdo Publica - também previstas no decreto n°® 7675 (Brasil, 2012)-
entre as quais cumpre destacar a organizacdo e funcionamento da Administracdo Publica (em
especial no que se refere aos modelos juridico-institucionais, as estruturas organizacionais), a
definicdo de resultados e sistemas de incentivos e de avaliagdo de desempenho, e

aperfeicoamento e inovagéo da gestao dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica federal.

Uma vez que um dos objetivos deste trabalho é propor uma abordagem de
retroalimentacdo da CGU para a SPI e a SOF, hé relevancia em apontar quem tem a competéncia
para operacionalizé-la (ainda que mediante delegacdo) no ambito do MP. Nesse sentido, trecho
do inciso Il do art. 52. do decreto n° 7675 (Brasil, 2012) elucida a questdo, ao conferir ao
Secretario-Executivo a supervisdo e coordenacédo da articulacdo dos 6rgaos do Ministério com 0s
Orgdos centrais dos Sistemas afetos a area de competéncia da Secretaria-Executiva. Em
complemento, o art. 53 do referido decreto atribui aos Secretarios e demais Dirigentes a
competéncia de “planejar, dirigir, coordenar, orientar, acompanhar e avaliar a execu¢do das
atividades das unidades que integram suas respectivas areas e exercer outras atribuices que lhes

forem cometidas em regimento interno”.

Em vista do estudo das competéncias da SPI, da SOF e da SFC/CGU, os quais sdo 6rgaos
centrais, cumpre abordar estudos sobre o papel dos érgdos centrais e setoriais. Bakvis e Juillet
(2004, p.62) asseveram em seu estudo que “a analise de casos confirmou o importante papel que
0s Orgdos centrais devem desempenhar para gerar e manter uma coordenacdo interministerial
mais ampla em torno de areas horizontais de politicas.” Além disso, Bakvis e Juillet (2004)
afirmam que a intervencdo ativa de 6rgdos centrais é, de modo geral, percebida como essencial
(inclusive quando ha boa vontade por parte dos dirigentes nos ministérios) sendo que 0s 6rgaos
centrais devem desempenhar o seu papel em pelos menos dois niveis: no estabelecimento de
iniciativas horizontais e na prestacdo de assisténcia direta aos processos de colaboragdo e

coordenacao interministerial.

Bekvis e Juillet (2004) também advertem que

pelos menos dois mitos precisam ser desfeitos: a horizontalidade economiza tempo e
recursos e ela funciona melhor quando h& convergéncia entre os ministérios envolvidos.

As verificagBes indicam que, em projetos de larga escala, o trabalho horizontal
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frequentemente exige financiamentos adicionais e que ministérios trabalhando no mesmo
espaco politico podem acabar competindo entre si, ao invés de cooperarem uns com 0s
outros. (BAKVIS E JUILLET, 2004, p.75)
Bekvis e Juillet (2004, p. 76) apontam o fato de que “fazer que um ministério assuma a
lideranca ou seja o principal responsavel por uma iniciativa pode, no entanto, ser insuficiente. Em

muitos casos, o apoio e, acima de tudo, a autoridade dos 6rgdos centrais podem ser necessarios.”

Bekvis e Juillet (2004) fazem recomendacBes aos Orgdos centrais e setoriais em seu
estudo. Para os érgdos centrais recomendam que assumam maior titularidade e responsabilidade
pelos resultados de iniciativas horizontais, ndo sendo suficiente que apenas se responsabilizem
pela coordenacdo, relegando aos 6rgdos setoriais a responsabilidade pelos resultados. Também
recomendam que os 6rgdos centrais se envolvam mais na substancia das questfes ao longo de

todo processo (ndo somente no inicio), envolvendo os chefes desses 6rgaos setoriais.

Para os Orgdos setoriais, Bekvis e Juillet (2004) recomendam que continuem
desenvolvendo regimes de accountability que facilitem a adocdo de praticas horizontais entre
Ministérios, bem como buscar um pensamento estratégico ao selecionar questdes horizontais para
realizar e incorporar ao seu planejamento de politicas e programas- uma vez que consumirao

mais recursos.

2.6 Competéncias da SFC/CGU

Em seu artigo 19, a lei n® 10.180 (Brasil, 2001) versa sobre as finalidades do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, o qual “visa a avaliagdo da agdo governamental e
da gestdo dos administradores publicos federais, por intermédio da fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial, e a apoiar o controle externo no exercicio de

sua missao institucional.”

Por sua vez, o art. 21. da lei n° 10.180 (Brasil, 2001) versa sobre as competéncias do
Sistema de Controle Interno do Executivo Federal, e estabelece que este “compreende as

atividades de avaliacdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual, da execucédo dos

programas de governo e dos orcamentos da Unido e de avaliacdo da gestdo dos administradores

publicos federais, utilizando como instrumentos a auditoria e a fiscaliza¢ao.”(grifos n0ssos)

O art. 22 da lei n° 10.180 (Brasil, 2001) define que compdem o Sistema de Controle

Interno a “I - a Secretaria Federal de Controle Interno, como 6rgéo central; 11 - 6rgdos setoriais.”
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As competéncias dos 6rgdos e unidades do Sistema de Controle Interno do Poder

Executivo Federal séo estabelecidas no art. 24 da lei n°® 10.180 (Brasil, 2001, Planalto), entre as

quais merecem destaque pela pertinéncia com o escopo deste trabalho:

| - avaliar o cumprimento das metas estabelecidas no plano plurianual;

Il - fiscalizar e avaliar a execucdo dos programas de governo, inclusive aces
descentralizadas realizadas a conta de recursos oriundos dos Orgamentos da Unido,
quanto ao nivel de execucdo das metas e objetivos estabelecidos e a qualidade do
gerenciamento;

111 - avaliar a execucdo dos orgamentos da Uniéo; (...)

V - fornecer informagdes sobre a situacdo fisico-financeira dos projetos e das atividades
constantes dos or¢camentos da Unido;

VI - realizar auditoria sobre a gestdo dos recursos publicos federais sob a responsabilidade
de 6rgdos e entidades publicos e privados;

(...) VIII - realizar auditorias nos sistemas contabil, financeiro, orgamentario, de pessoal e
demais sistemas administrativos e operacionais;

X - elaborar a Prestagdo de Contas Anual do Presidente da Republica a ser encaminhada
ao Congresso Nacional, nos termos do art. 84, inciso XXIV, da Constituicdo Federal. Lei
n°10.180 (BRASIL, 2001)

Em sequéncia a analise da lei n® 10.180 (Brasil, 2001), que dispde de modo mais amplo
sobre o Sistema de Controle Interno, cumpre analisar a lei 10.683 (Brasil, 2003, Planalto), que
dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica, contemplando a Controladoria- Geral da
Unido (CGU).

O inciso I, do 8 30, do art. 1° da lei n® 10.683 (Brasil, 2003), dispde que a Controladoria-
Geral da Unido integra a Presidéncia da Republica. As competéncias da CGU sdo dispostas no
art. 17 da lei n° 10.683 (Brasil, 2003), merecendo destaque a de assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribuigdes quanto aos assuntos e providéncias

que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes ao Controle Interno e a Auditoria Publica.

No 8§ 5° do art. 18 da lei n° 10.683 (Brasil, 2003) séo apresentadas as incumbéncias do
Ministro de Estado Chefe da CGU, entre as quais merece destaque pela pertinéncia com o objeto
deste trabalho as seguintes: “(...) IX - propor medidas legislativas ou administrativas e sugerir
acOes necessarias a evitar a repeticdo de irregularidades constatadas; (...) X - receber as

reclamacdes relativas a prestacdo de servicos publicos em geral (...).”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
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O §1°do art. 18 da lei n® 10.683 (Brasil, 2003) dispde sobre a estrutura da CGU, de modo
sintético. Portanto, para fins deste estudo serd utilizado o decreto n® 5.683 (Brasil, 2006,

Planalto), o qual dispde sobre a estrutura da CGU de modo mais detalhado.

No decreto n° 5.683 (Brasil, 2006) ha a apresentacdo dos orgdos internos da CGU e de
suas competéncias. Considerando o escopo do trabalho, abordam-se os 6rgdos internos e as
devidas competéncias relevantes para o objeto deste estudo. Para este trabalho estdo no escopo a

Secretaria- Executiva, a Secretaria Federal de Controle Interno e as suas Diretorias.

No art. 6° decreto n® 5.683 (Brasil, 2006) abordam-se as competéncias da Secretaria-
Executiva da CGU, sendo que merece destaque a competéncia de “VI - supervisionar e coordenar
os estudos atinentes a elaboracdo de atos normativos relacionados com as fungdes da
Controladoria-Geral da Unido.” Também cumpre destacar o inciso Il do art. 24 do decreto n°
5.683 (Brasil, 2006, Planalto), o qual atribui ao Secretario-Executivo a coordenacao e articulacdo

da CGU com o restante da Administracdo Publica Federal.

No art. 10 do decreto n° 5.683 (Brasil, 2006) sdo elencadas as competéncias da Secretaria

Federal de Controle Interno, com ampla abrangéncia sobre o escopo deste trabalho :

| - exercer as atividades de 6rgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal;

Il - propor ao Ministro de Estado a normatizacéo, a sistematizacdo e a padronizacdo dos
procedimentos operacionais dos 6rgaos e das unidades integrantes do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal;

111 - coordenar as atividades que exijam ac¢des integradas dos 6rgdos e das unidades do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,

(...) VI -auxiliar o Ministro de Estado na elaboracdo da prestacdo de contas anual do
Presidente da Republica, a ser encaminhada ao Congresso Nacional, nos termos do
disposto no art. 84, inciso XXI1V, da Constituicdo;

(...) X1 - avaliar o cumprimento das metas estabelecidas no plano plurianual e na lei de
diretrizes orgamentarias;

XIV - avaliar a execucdo dos orcamentos da Unido;

XV - fiscalizar e avaliar a execucdo dos programas de governo, inclusive acdes
descentralizadas realizadas & conta de recursos oriundos dos orgamentos da Unido, quanto
ao nivel de execucdo das metas e dos objetivos estabelecidos e a qualidade do
gerenciamento;
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XVI - fornecer informacBes sobre a situacdo fisico-financeira dos projetos e das
atividades constantes dos orcamentos da Unido;

(...) XVIII - realizar atividades de auditoria e fiscalizacdo nos sistemas contabil,
financeiro, orcamentario, de pessoal, de recursos externos e demais sistemas
administrativos e operacionais. Decreto n® 5.683 (BRASIL, 2006).

No art. 11 do decreto n® 5.683 (Brasil, 2006) sdo apresentadas as competéncias das
Diretorias da SFC/CGU, a saber:
Art. 11. As Diretorias de Auditoria das Areas Econdmica, Social, de Infra-Estrutura, de
Producdo e Tecnologia e de Pessoal, Previdéncia e Trabalho compete realizar as
atividades de auditoria e fiscalizacdo da execugdo dos programas e acOes
governamentais dos 6rgdos e entidades da administragdo publica federal, nas suas
respectivas areas, a excecdo dos 0rgdos e unidades da Presidéncia da Republica, da
Advocacia-Geral da Unido, do Ministério das Relagdes Exteriores e do Ministério da
Defesa. Decreto n° 5.683 (BRASIL, 2006, PLANALTO)
Nos Incisos Il e 1V do art. 12 do decreto 5.683 (Brasil, 2006, Planalto) é atribuida a
Diretoria de Planejamento e Coordenacdo das Ac¢des de Controle o papel de coordenagdo das
auditorias e fiscalizagBGes, bem como o apoio ao Secretario Federal de Controle Interno.

Em 2011 a Fundacdo Getulio Vargas (FGV) concluiu pesquisa sobre a CGU, na qual
efetuou comparacdo do modelo brasileiro de controle interno com o de outros paises. A FGV
(2011) concluiu que é impossivel adotar a experiéncia internacional como modelo, pois cada pais
molda o sistema de Controle de modo peculiar, em funcdo de sua organizacdo politico-
administrativa. Contudo, a FGV (2011) observa um traco comum nos paises: as atividades de
avaliacdo de desempenho sdo complementares as atividades de controle financeiro e legal, sendo
que um maior enfoque na eficiéncia e efetividade (sem descuidar da legalidade) é uma
caracteristica comum nos paises que reformam seus sistemas de Controle Interno ou suas praticas

de auditoria.

Para a analise da relacdo entre CGU e Administracdo Publica Federal no Brasil, o estudo
da FGV (2011, p. 30 - 31) destaca pontos importantes:

“l. A énfase da atividade de controle interno na identificacdo de oportunidades e

proposicdo de soluces, substituindo a énfase anterior na identificagdo de problemas. (...)
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2. Atencdo especial na redacdo dos relatdrios de auditoria para garantir clareza nas
observacBes, transparéncia, credibilidade nas acfes governamentais e inclusive

capacidade critica por parte dos cidadaos. (...)

3. Por fim, a andlise comparativa apontou importante mudanca de foco sobre o cliente
das atividades do controle interno: ela deixa de ser o0 6rgdo auditado ou a administragdo e
passa a ser os cidaddos, vistos como os "clientes” Gltimos do controle, conforme
apontamento sobre os Estados Unidos.” (FGV, 2011, p. 30 - 31).
Quanto a percepcao dos gestores sobre a CGU, a FGV (2011) concluiu que os Ministérios
e 0s Orgdos reconhecem avangos na atuacdo da CGU no sentido de tornar o processo de auditoria
mais dialogado; de outro, em que pesem 0s avangos, 0s gestores ainda ndo percebem as auditorias

como um meio para ajuda-los a melhorar seu trabalho e a aperfeicoar a gestao.

A FGV identifica como causa de tal ambivaléncia a ocorréncia de fatores relacionados
tanto a CGU quanto aos 6rgdos da Administracdo Publica:
“a despeito dos seus esforcos recentes, a CGU parece ndo ter desenvolvido esforgo
suficiente de didlogo com os gestores e de promog¢do das auditorias de gestdo; e 0s
6rgdos gestores ainda ndo incorporaram as suas rotinas administrativas atividades
basicas como planejamento, avaliagdo, monitoramento, nem tampouco a ideia de que as
auditorias podem fornecer informag6es importantes para melhorar os processos internos
e a qualidade da gestdo.” (FGV, 2011, p.113).
A FGV (2011) também destaca que um dos principais desafios para a CGU decorre das
mudancas rapidas no Controle Interno e na gestdo das politicas publicas, o que gera um
descompasso entre as duas areas.

Mas a FGV (2011) também reconhece que ha avancos significativos na area de Controle
Interno no pais, inclusive com mudancas nas praticas da Administracdo Puablica; contudo,
ressalva que o Controle Interno ainda deve avancar no aprimoramento de sua propria visibilidade

para transformar de modo adequado e mais disseminado a gestéo das politicas publicas federais.

A respeito dos pontos positivos sobre o Controle Interno, a FGV (2011) identificou os

seguintes, na percepcao dos gestores:

a) Mapa de riscos e a indicagdo das boas praticas, pois indicam claramente ao gestor o
entendimento da CGU e como os gestores podem evitar erro ou prejuizo. Trata-se,
portanto, de 6timo exemplo de como CGU ajuda a gestdo. SUGESTAOQ: Disponibilizar

esses documentos no site da CGU para consulta livre.



61

b) Atuacdo preventiva. Percebendo que muitos problemas sdo comuns a varios
ministérios, a CGU sugere alterar a norma, como no caso de didrias e passagens.
SUGESTAOQ: reforgar/ampliar atividade da CGU de avaliagdo dos problemas
"sistémicos", em conjunto com gestores. (FGV, 2011, p.129)

Por fim, a FGV (2011) apresenta uma série de recomendacdes para a CGU: elaboracao de
um mapa da Administracdo Publica Federal (permitiria identificar a capacidade diferencial de
prestar contas e de responder as demandas da auditoria para melhorar a gestdo das politicas
pablicas existente de cada 6rgdo); utilizacdo da Reunido de Busca de Solugdes Conjuntas como
instrumento gerencial (instrumento importante para o controle preventivo, e na qual o auditor tem
papel relevante em funcdo das causas dos problemas, por vezes, estarem fora da governanca do
6rgdo); auditoria ao longo do exercicio; disseminacdo da pratica de emissdo de Notas Técnicas
(na percepcdo dos gestores, sdo de grande valia para melhorar a gestdo e dirimir davidas);
organizacdo de estrutura formal de Controle Interno dentro dos Ministérios (a fim de reforcar a
capacidade desses 6rgdos de prestar contas e de incorporar os achados da auditoria para melhoria

de gestéo).

2.7 O Controle Interno e a Retroalimentacéao

Se por um lado a prépria teoria administrativa correlaciona as fases do PDCA mediante
retroalimentacdo, a legislacdo preocupou-se com o tema mas de modo ndo explicito. Portanto,
somente mediante uma observacdo detalhada dos comandos legais pode-se estabelecer as
seguintes correlacOes entre as atividades desempenhadas pelo Sistema de Controle Interno e os
Sistemas de Planejamento e Orcamento, sujeitas, portanto, a retroalimentacdo em questes de

carater estruturante:

a) a avaliacdo do cumprimento das metas estabelecidas no plano plurianual por parte do
Controle Interno depende do conhecimento manifesto ndo somente das metas propriamente ditas,
mas das premissas de elaboragdo e das memorias de célculos, evitando que o planejamento e 0s
decorrentes orgcamentos tornem-se pecas ficticias — inclusive no que diz respeito a observancia

dos Objetivos de Governo;

b) a Avaliacdo da Execucgéo dos Programas de Governo pelo Controle Interno, quanto ao
nivel de execucdo das metas e objetivos estabelecidos e a qualidade do gerenciamento, depende

de parametros claramente definidos quando da concepcdo da politica publica, possibilitando
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evidenciar o atingimento dos resultados, as boas praticas de gestdo, e as questdes que necessitam
de melhorias de gestdo — sejam de carater pontual ou de carater estrutural; tal atuacdo também
favorece a implementacao do que foi planejado e or¢ado, dando cumprimento a politica publica e

incrementando a qualidade do gasto;

c) o fornecimento de informacdes sobre a situacdo fisico-financeira dos projetos e das
atividades constantes dos orgamentos da Unido depende da adequada exposi¢do do que foi
concebido por ocasido do planejamento e do orcamento, uma vez que as externalidades de forca
maior que venham a impactar a realizacdo — ainda que mitigadas pela gestdo de risco — sé

poderéo ser evidenciadas mediante clara definicdo das etapas a serem executadas;

d) a realizacdo de auditorias nos sistemas orcamentario e demais sistemas administrativos
e operacionais requer a rastreabilidade das fontes dos dados e da elaboracdo/registro das
informac@es constantes nos sistemas, bem como dos responsaveis (ndo s6 no aspecto legal, mas

sobretudo no sentido da accountability) pela atualizagdo dos sistemas;

e) na elaboracdo da Prestacdo de Contas Anual do Presidente da Republica, a ser
encaminhada ao Congresso Nacional, reiteradas vezes o o6rgdo central de Controle Interno
verifica dificuldades na qualidade das informac6es prestadas (em que pese o grande empenho da
SPI e da SOF na funcdo de 6rgdos centrais); nesse sentido, reitera-se a dependéncia entre a
concepgdo das politicas publicas expressas no plano plurianual, desdobradas no projeto de lei de
diretrizes orcamentéarias (PLDO) e proposta de lei orcamentéria anual (PLOA), com a Prestacao
de Contas do Presidente da Republica, uma vez que a evidenciacdo dos resultados obtidos na
Prestacdo de Contas dependera diretamente da clareza e definicdo das metas e consequente

execugdo do PPA, PLDO e PLOA (esse item remete diretamente a Magna Carta).

No que concerne ao papel desempenhado pela CGU na melhoria da gestdo publica, Balbe
(2010), em sua tese de mestrado, constata que,
embora existam espacos para implementacdo de melhorias nos processos de trabalho e
na comunicacao interna e externa, as sinalizages dadas pela alta administracdo da CGU,
corroborada pelos entrevistados citados, confirmam que o papel do CI ¢ atuar visando o
aperfeicoamento da gestdo publica. (BALBE, 2010, p.108)
Nesse sentido, Balbe (2010) conclui, com fulcro nos dados recolhidos nos Relatorios

Anuais de Atividades de 1998 a 2009, pela confirmacdo da hipotese de que o Controle Interno
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vem contribuindo para o aprimoramento da gestdo dos recursos publicos. Aponta que
aproximadamente um a cada quatro trabalhos realizados pelo Controle Interno geraram resultados

positivos para a gestdo publica federal.

No mesmo sentido, mas com um espectro mais amplo, Ribeiro et al (2008, p. 11-12)

apontam a observacao de que
h& concordancia parcial de que a avaliacdo empreendida pelo controle interno tem
contribuido para o incremento da transparéncia e da accountability (...); para a melhoria
continua da gestdo dos programas governamentais (...); além de favorecer o aprendizado
organizacional na administragdo publica (...). (RIBEIRO et al, 2008, p. 11-12)

Outra conclusdo importante da pesquisa de Ribeiro et al (2008) diz respeito a um relativo
grau de concordancia quanto as assertivas ligadas ao controle gerencial, porém com médias
inferiores as obtidas pela questdo do controle formal e legalista, 0 que demonstra que o Controle
Interno, apesar da mudanca de enfoque para o resultado da gestdo puablica, ainda carrega como
paradigma de atuacdo o carater formal e legalista. Ribeiro et al (2008) ressalvam que a orientacao

gerencial ndo propde o fim do controle formal, em obediéncia aos principios constitucionais.

O modo como o Controle Interno rege a sua atuagdo tem impactos diretos na
retroalimentacdo, na medida que a aceitacdo dos resultados passa pela confiabilidade dos
procedimentos. Nesse sentido, Olivieri (2008, p. 90) afirma que

a SFC construiu procedimentos que regulam seu trabalho de auditoria e fiscaliza¢do no
sentido de padroniza-los e legitimé-los perante os 6rgdos controlados. O monitoramento
ndo é uma atividade discricionaria, mas sim um trabalho organizado burocraticamente:
baseado em normas (0s preceitos constitucionais) e em procedimentos (a metodologia de
selecdo das agOes controladas), caracterizado por relativa neutralidade e impessoalidade,
e ndo formalista (apesar de baseado em regras formais, os procedimentos ndo sdo auto-
referidos, mas visam a materialidade da execucdo das aces de governo). (OLIVIERI,
2008, p.90)

Em seu trabalho, Olivieri (2008) também conclui pela procedéncia das hipéteses de que a
reforma do Controle Interno do Executivo Federal na década de 1990 criou um mecanismo
efetivo de controle politico sobre a burocracia, e de que o 6rgao de Controle Interno constitui um

instrumento de controle da Presidéncia sobre a burocracia e a coalizdo de governo.
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Em relacdo aos relatdrios e as auditorias em si da CGU, a FGV (2011, p.108) faz duas
criticas: “poderia ser mais bem desenvolvido o carater continuo e preventivo do relacionamento
da CGU com o 6rgdo auditado e, sobretudo, dever-se-ia apresentar, de forma mais extensa e

organizada, sugestdes e solucOes para evitar a repeticdo dos erros e irregularidades”.

Ainda sobre a interagdo entre a CGU e os gestores, a FGV expde uma questdo delicada
quando da realizacdo da Reunido de Busca de Solugdes Conjuntas - reunido em que ha
“construcdo conjunta de uma agenda de solugdes preventivas e corretivas, focadas no tratamento
e resolucdo das causas estruturantes dos problemas relatados que constardo como recomendacdes
no relatorio final e no Plano de Providéncias Permanente a ser apresentado pela UJ. ”(Manual de
Auditoria Anual de Contas, 2012, CGU, p.17-18). A questdo que se coloca é de governanca: a
presenca apenas de técnicos que conhecem a parte operacional do Ministério, mas que ndo tem
poder para fazer as mudancas requeridas para sanar as causas, inviabiliza o objetivo da reunido, ja
que em um momento posterior a implementacdo dependera de decisGes no Ministério a cargo dos

gestores com poder.

Nesse sentido, a FGV (2011, p.116) conclui que “em muitos ministérios ndo ha, portanto,
consciéncia sobre a importancia dessas reuniées, como um momento para a avaliacdo interna de
processos e como uma oportunidade para reorientagdes que corrijam a fonte dos problemas
apontados na auditoria”.

A FGV (2011) identificou um efeito geralmente pouco visivel da atuagcdo da CGU: a SFC
contribuiu para o aperfeicoamento de politicas pablicas com pouco grau de detalhamento
operacional, em especial para os Ministérios com programas descentralizados, a exemplo das
novas politicas do Mistério do Desenvolvimento Social: a CGU demandou as diretrizes das
politicas para fiscalizar e a secretaria do Ministério reformulou os normativos para melhor

orientar a atuacdo dos outros Ministérios e aprimorar a execuc¢do do programa.

A respeito do vinculo entre a avaliacdo e a retroalimentacdo, Rezende (2009, p.31) afirma
que “a avaliacdo ndo deve ser vista como uma atividade isolada e auto- suficiente, pois esta faz
parte do processo de planejamento e gera uma retroalimentacdo que possibilita a tomada de
decisdo entre os projetos, considerando os seus resultados”. Nesse sentido, Rezende (2009)
afirma que a funcdo de retroalimentacdo somente pode ser explicada tendo em vista a tomada de

decisao.
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Ainda a respeito da retroalimentacdo, Rezende (2009) traz a necessidade de haver
interacdo entre o Controle e o Planejamento na validacdo de dados, buscando um orgcamento
realista e concatenado, e da importancia da SPI estar sensibilizada sobre 0 acompanhamento e a
avaliacdo, inclusive exigindo dos Ministérios as memorias de calculo. Outro aspecto levantado
por Rezende (2009) refere-se a possibilidade de que as agbes da SFC possam auxiliar as

avaliagOes realizadas pela SPI.

Rezende (2009) conclui que a avaliacdo realizada pela SPI, o monitoramento realizado
pelo gestor e a avaliacdo realizada pela SFC/CGU “deveriam ser absolutamente complementares
visando, sempre, a obtencdo de melhores desempenhos e resultados (...) Contudo,
freqlentemente, verifica-se que as trés atividades ndo sdo entendidas como parte de um sé

processo de avaliacdo da acdo governamental”. (REZENDE , 2009, p.112-113).

Rezende (2009) também constatou a época em que executou o trabalho, que as equipes da
SPI e da SFC tinham uma comunicacdo precaria, prejudicando um planejamento conjunto da
avaliacdo e o planejamento governamental - por ndo considerar os fatos reais da execugdo dos

programas.

Um tema diretamente relacionado ao Controle Interno e a retroalimentacdo concerne a
coordenagdo. “Os mecanismos de coordenacdo sdo ferramentas para a integragcdo estrutural- a
integragdo de unidades diferenciadas por fun¢do, nivel ou geografia.”(RADIN, 2010, p.604).
Radin (2010) também afirma que implicitamente nas tentativas de reorganiza¢do busca-se o
aumento da coordenacdo e da eficiéncia como forma de facilitar a gestdo. Radin (2010) alerta
sobre o cuidado para com o resultado da coordenacdo, pois € facil dizer que esta havendo

coordenacdo sem, contudo, apresentar resultados tangiveis.

Radin (2010, p. 604) conclui que se “aplicados corretamente como ferramentas
intergovernamentais, 0s mecanismos formais de coordenacdo entre 6rgdos podem fortalecer as

relagdes horizontais.

Um arranjo muito utilizado para a coordenacdo sdo as comissdes. Para Radin (2010, p.
604), as “comissoOes sao ferramentas estruturais que podem ser usadas para quaisquer quantidades
de propdsitos intergovernamentais”. Radin (2010) afirma que, via de regra sdo usadas para
integracdo horizontal, mas que podem acabar por deslocar o poder para um ambito centralizado.

Radin (2010) faz a ressalva de que apesar das comissdes serem percebidas como forma de
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coordenacgdo, muitas vezes operam em um nivel simbdlico, o que dificulta a coordenacéo, fato
mais frequente em grandes Sistemas Federais. A critica de Radin aborda um risco presente nas
comissdes- 0 de operar simbolicamente- e visa alertar para a necessidade de mitiga-lo, mediante o
devido empoderamento das comissdes e de seu funcionamento efetivo, a fim de atingir resultados

concretos quanto & coordenacao.

2.7.1 Avaliacéo da Execucao de Programas de Governo

Segundo o Manual de Avaliacdo da Execucdo de Programas de Governo — AEPG (Brasil,
2010, CGU), esta é a
metodologia prépria que visa, a partir do mapeamento das politicas publicas afetas a
cada ministério, da Hierarquizacgdo e da Priorizacdo dessas politicas, elaborar estratégia
especifica para acompanhar a execucdo de programas/programacdes e agdes/madulo-
tipo de governo, em cumprimento as atribuicdes constitucionais do Controle Interno.
A metodologia do AEPG é composta das seguintes fases, conforme o Manual de AEPG
(Brasil, 20120, CGU):

1- mapeamento das politicas publicas;

2- hierarquizacdo dos programas de governo: é realizada com fulcro na materialidade (recursos
envolvidos), relevancia do programa em relagdo ao planejamento governamental (importancia na
agenda governamental), e a criticidade (riscos), que possibilitam classificar os programas em

essenciais (A), relevantes (B) ou coadjuvantes (C);

3- priorizacdo de acdes de governo para acompanhamento: fase em que é realizado um ranking
dos programas e acOes a partir da importancia relativa estabelecida na hierarquizagéo,
considerando as prioridades institucionais, a capacidade operacional e a oportunidade da atuacéo;
4- Pré-Projeto: contém um resumo da acdo de governo e as questdes e subquestdes que serao

utilizadas para a avaliagéo;
5- Relatorio de Situacdo: contém um estudo da acdo priorizada e seu fluxo de execucao;

6- Plano Estratégico: esclarece como a SFC/CGU atuard para produzir opinido sobre a acdo

governamental;
7- Plano Operacional: detalha a abordagem de avaliagéo;

8- elaboracdo de procedimentos e questionarios;
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9- Acdo de Controle piloto/ exploratoria para validar os procedimentos e questionarios;

10- Pedidos de Acdo de Controle e Ordens de Servico, emanados para execucdo pelas Unidades
Regionais da CGU,;

11- consolidacéo dos resultados e minutas de Recomendacdes
12- Reunido de Busca de Solug6es Conjuntas e pactuacdo das Recomendacdes

13 - elaboragdo e a apresentacdo aos gestores federais de Relatérios de Acompanhamento da
Execucdo de Programas de Governo (RAC) e para alta administracdo da CGU, com objetivo de
apresentar as analises conclusivas e RecomendacBes decorrentes das Acbes de Controle de
Avaliagdo da Execucdo de Programas de Governo, assim como as respectivas providéncias
adotadas pelos gestores, motivo pelo qual h& varias versbes ao longo do periodo de

acompanhamento da execucdo da Acdo de governo.
14- Plano de Providéncias Permanente, para monitorar a implementacdo das Recomendacdes;

15- elaboragdo do Relatério de Avaliagdo da Execucdo de Programas de Governo (RAV), para a
sociedade, quando na percepcao da area finalistica da CGU houver uma versdo de RAC com

elementos de avaliacao suficientes para a publicacdo dos resultados.

Cumpre destacar que os resultados do AEPG sdo utilizados como subsidio por ocasido da
Auditoria Anual de Contas- que visa examinar as informacOes prestadas pelos administradores
publicos federais, bem como analisar os atos e fatos da gestdo, com vistas a instruir o processo de
prestacdo de contas que subsidiara o julgamento pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

A FGV (2011) constatou que, de forma geral, o AEPG da CGU materializa o0s
dispositivos constitucionais do Inciso | e Il do art. 74 da CF/88, promovendo a eficiéncia e
eficacia da gestdo publica. Conclui que “ndo é um controle meramente legalista, formal, que se
circunscreve a verificacdo dos registros contabeis e orcamentarios, mas sim um controle que

abrange a materialidade dos resultados das politicas publicas. (FGV, 2011, p.36)

Em seu trabalho dissertativo, Balbe (2010) conclui que, com base nas entrevistas
realizadas, parte dos entrevistados foram enfaticos em apontar o AEPG como a principal
atividade do Controle Interno, sendo que, na Otica de um dos entrevistados, esta € a atividade na

qual a CGU pode ajudar mais os gestores; portanto, o produto apresentado pela CGU é insumo
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para o gestor federal adotar providéncias de corre¢do de rumo das politicas publicas, constituindo

mecanismo de retroalimentacao.

2.7.2 Acompanhamento Permanente dos Gastos

O Acompanhamento Permanente dos Gastos (APG) (Brasil, 2010, CGU), conforme
Manual de Acompanhamento Permanente dos Gastos, € "sistematica de trabalho que permite
acompanhar a execucdo das Politicas Publicas por intermédio do orcamento e da execucdo
financeira da Unidade, bem como do conhecimento acumulado de atos de gestdo sempre com
foco na missdo e no monitoramento dos Programas e AcOes de Governo e das Unidades
Jurisdicionadas (UJ)”.

O principal objetivo do APG é produzir uma visao ampla e detalhada da Unidade
Jurisdicionada, com o uso de informagfes que permitam a constru¢cdo de um conhecimento
consolidado e permanentemente atualizado. Tal conhecimento serve de fundamento para um
monitoramento geral da unidade com foco no controle preventivo. O conhecimento é produzido
por intermédio de trabalho continuo de levantamento de dados, andlise e consolidacdo de

informagdes pelas Unidades de Controle Interno.

O carater continuado desses trabalhos e o conhecimento produzido permitem detectar e
atuar tempestivamente em situacdes e fatos nas Unidades Jurisdicionadas, mediante orientacdo
aos gestores, alertas, diligéncias e aprofundamento sobre fatos. Quando os trabalhos resultam em
Recomendacdes, geram a atualizacdo do Plano de Providéncias Permanente- mecanismo de

acompanhamento da implementacdo das RecomendacGes exaradas.

Cumpre destacar que os resultados do APG sdo também utilizados como subsidio por
ocasido da Auditoria Anual de Contas- que visa examinar as informacOes prestadas pelos
administradores publicos federais, bem como analisar os atos e fatos da gestdo, com vistas a
instruir o processo de prestacdo de contas que subsidiara o julgamento pelo Tribunal de Contas da
Unido.

2.8 Gestédo do PPA e da LOA

A gestdo do PPA e da LOA contempla a execucdo, monitoramento e avaliagdo dos
Programas e Acdes de governo. E por intermédio da gestdo que as politicas publicas, oriundas da

agenda governamental, materializam-se no mundo real.
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Para compreender a gestdo do PPA e da LOA cumpre examinar os conceitos de Programa
e Acdo. Até o PPA 2008-2011 a programacao fundava-se no binbmio Programa- Ac¢do. Com o
advento do PPA 2012-2015, houve uma mudanca significativa: a programacao passou a ser
composta por Programas Tematicos, Objetivos, e Iniciativas no ambito do PPA, e as A¢bes no
ambito do orgamento, conforme as Orientagdes para Elaboragéo do Plano Plurianual 2012-2015
(Brasil, 2011, MP).

Antes de aprofundar o detalhamento das mudancas, apresenta-se um quadro comparativo

para facilitar a compreensao:

Quadro 5- Quadro Comparativo do PPA 2008-2011 com o PPA 2012-2015

PPA 2008-2011 PPA 2012-2015
Agenda de Governo Agenda de Governo
L
PROGRAMA TEMATICO— Indicadores PPA|
!
OBJETIVOS —  Metas
!
Problemas / Oportunidades INICIATIVAS PPA
! !
PROGRAMAS— Indicadores [PPA e OR
|
ACOES — Metas PPA e ORC] ACOES ORCAMENTARIAS — Eficiéncia  [ORC|

Fonte: elaborado pelo autor com fulcro no Manual de Elaboracdo do PPA 2008-2011 e OrientacGes para Elaboragéo
do PPA 2012-2015

Cumpre observar que o conceito de agenda de governo ndo muda- compreende-se por
agenda de governo a pauta de demandas da sociedade que passa a ser materializada em politicas

publicas.

De acordo com as Orienta¢des para Elaboracdo do PPA 2012-2015 (Brasil, 2011, MP), o
Programa Tematico se reporta diretamente a agenda governamental, com recorte sobre os temas
das politicas publicas; conforme o Manual de Elaborac¢do do PPA 2008-2011 (Brasil, 2008, MP),
0s Programas eram concebidos com fulcro em problemas e oportunidades, portanto setoriais e

mais afastados da agenda de governo- em que pese se reportarem aos Objetivos de Governo.

Nesse sentido, outra mudanca relevante diz respeito aos indicadores, que permanecem
sobre os Programas, mas que em vista da mudanca destes passam do escopo de problemas e
oportunidades setoriais do PPA 2008-2011, para o escopo dos temas no PPA 2012-2015.
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Foi criada a categoria de Objetivos, com vistas a expressar o que deve ser feito para
mudar uma realidade no territério. Também foi criada a Iniciativa, para declarar as entregas para
a sociedade de bens e servigos, sendo que a Iniciativa ndo fica restrita a A¢des or¢camentarias,
uma vez que pode haver outras fontes de financiamento (por exemplo, privado) e que pode haver

medidas institucionais (por exemplo, edi¢cGes de normativos).

Para Navarro e Santos e Franke (2012) as mudancas do PPA 2012-2015 surgiram em
funcdo da ineficacia da estrutura do PPA 2008-2011 em apresentar os diversos aspectos e
peculiaridades proprias do planejamento do governo, bem como pela dificuldade de interface do
PPA com o funcionamento da Administragdo Publica, que tornou o PPA, enquanto instrumento
de Planejamento e Gestdo, desacreditado.

Para compreender as criticas ao modelo de gestdo 2008-2011 e as mudangas ocorridas no
PPA 2012-2015, cumpre apresentar o modelo de gestdo do PPA 2008-2011.

Como a lei n° 11.653 (Brasil, 2008) dispds de modo macro sobre a gestdo do PPA, o
Poder Executivo editou o decreto n° 6.601 (Brasil, 2008, Planalto), para detalhar a gestdo do

Plano e seus Programas.

A seguir apresenta-se quadro esquematico da gestdo do PPA 2008-2011, elaborado com

fulcro na legislacéo e normativos:

Quadro 6- Quadro esquematico da gestdo do PPA 2008-2011

Competéncias Composi¢do, Responsaveis e
Designacéo

Nivel Estratégico- § 1° do art 1° do decreto n° 6.601 (Brasil, 2008 , Planalto) - Objetivos de Governo e Setoriais

Comité de Gestao Art. 4° do decreto n® 6.601 (2008) Alinea “a” do inciso I do

- 0 0
do PPA- CGPPA - Adotar medidas que fortalegcam a gestdo para resultados, observando ?;t(')OZS)dO decreto n® 6.601

os principios da eficiéncia, da eficacia e da efetividade da acao
governamental, com base nos indicadores e metas do PPA. - E integrado por
representantes do
Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, da
Casa Civil da Presidéncia

- Deliberar sobre alteragdes do PPA no nivel estratégico. da Republica, do Ministério
da Fazenda e da Secretaria
de Assuntos Estratégicos da
- A SPI/MP desempenha a funcéo de Secretaria-Executiva. Presidéncia da Republica.

- Realizar o monitoramento estratégico do PPA com base na
evolucdo dos indicadores dos objetivos de governo, dos programas
prioritarios e das respectivas metas de acées.

- O Comité de Gestdo do PPA é assessorado pela CMA
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Secretaria-
Executiva, ou seu
equivalente nos
demais 6rgéos.

Art. 5° do decreto n° 6.601 (2008)

- Acompanhar a execucao dos programas do PPA e adotar medidas
que promovam a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da acdo
governamental.

- Monitorar, em conjunto com o Gerente de Programa, a evolucdo dos
indicadores dos objetivos setoriais, dos programas e das metas das
acBes do PPA sob sua responsabilidade;

-Avrticular junto as unidades administrativas responsaveis por
programas e a¢6es, quando necessario, para a melhoria de resultados
apurados periodicamente pelo Sistema de Monitoramento e Avaliagao
do PPA..

-Apoiar os Gerentes de Programa com medidas mitigadoras dos riscos
identificados na execucdo dos programas

- Elaborar o Relatério Anual de Avaliagdo dos Objetivos Setoriais e
supervisionar a elaboracéo do Relatério Anual de Avalia¢do dos
Programas sob a responsabilidade do 6rgéo,

-Conta com assessoramento da UMA, a qual conta com apoio técnico
da SPI/MP.

Cargo de livre nomeacéo.

Comisséao de
Monitoramento e
Avaliacéo do Plano
Plurianual - CMA

Aurt. 2° da Portaria MP n° 66 (Brasil, 2009, MP).
- Assessorar 0 CGPPA

- Elaborar diretrizes gerais relativas ao monitoramento e a avaliagdo
das politicas e dos programas publicos no ambito do Poder Executivo.

- Acompanhar as iniciativas de monitoramento e avaliacdo
desenvolvidas pelos 6rgdos setoriais, de modo a promover o
aperfeicoamento do sistema.

- Foi instituida no ambito do MP, e é coordenada pela SPI. Em seu
organograma, a CMA é composta:

1) pela Camara Técnica de Monitoramento e Avaliagdo (CTMA)- a
qual assessora a CMA na apreciacdo das matérias afetas a elaboragdo
de diretrizes gerais relativas ao monitoramento e a avalia¢do e no
acompanhamento das iniciativas de monitoramento e avaliacéo
desenvolvidas pelos 6rgdos setoriais

2) pela Camara Técnica de Projetos de Grande Vulto (CTPGV) -
instancia técnica da CMA que detém a atribuicdo de manifestar-se
sobre a viabilidade técnica e socioecondmica de projetos de grande
vulto, bem como a elaboracéo de estudos que subsidiem a definicéo
dos critérios e parametros para a avaliagdo de tais projetos.

Art. 3° da Portaria MP n° 66
(Brasil, 2009, MP).

E constituida por
representantes da SPI, SOF,
da Secretaria de Gestéo —
(SEGEP), do Departamento
de Coordenagéo e
Governanca das Empresas
Estatais (DEST), da
Fundacéo Instituto
Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), todos
integrantes da estrutura do
MP; da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) e
da Secretaria de Politica
Econdmica (SPE) do
Ministério da Fazenda; da
Fundago Instituto de
Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA), da Casa
Civil da Presidéncia da
Republica-PR; da Subchefia
de Articulacédo e
Monitoramento (SAM) e da
Subchefia de Analise e
Acompanhamento de
Politicas Governamentais
(SAG), da Secretaria de
Assuntos Estratégicos/PR; e
por representante da
Secretaria-Geral/PR.
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Unidades de
Monitoramento e
Avaliacéo - UMA.

Art. 3° da Portaria MP n° 140 (Brasil, 2009, MP)

- Assessorar 0 Secretario-Executivo ou seu equivalente no
monitoramento e na avaliacdo dos objetivos setoriais, sob o foco do

conjunto de programas e ac¢des do 6rgdo.

- Apoiar o Secretario-Executivo ou seu equivalente no monitoramento

dos indicadores de programa do érgao.

- Disseminar aos Gerentes de Programa e aos Coordenadores de

Acdo, as metodologias indicadas pela CMA.

- Informar a CMA as iniciativas e os estudos de monitoramento e

avaliacdo desenvolvidos pelo érgéo.

- Apoiar os Gerentes de Programas multissetoriais na articulagdo com

os Coordenadores de A¢&o de outros érgaos.

- Organizar e consolidar internamente as informacdes para os

relatdrios institucionais e legais;
8§ 30 do art. 2° do decreto 6601 (Brasil, 2008, Planalto)

- Instituidas em cada 6rgéo responsavel por programa, subordinadas
as respectivas Secretarias-Executivas ou unidades administrativas

equivalentes.

A Portaria MP n° 140
(Brasil, 2009, MP) é omissa
guanto a composicdo da
UMA. Os membros das
UMA s sdo escolhidos pelos
Secretarios-Executivos, sem
haver uma designacédo
formal propriamente dita,
nem um quantitativo a ser
obedecido; contudo, tais
servidores sdo incumbidos
por exercer as funcdes da
UMA. Também ndo ha
previsdo normativa das
UMA s constituirem uma
divisdo/departamento no
organograma hierarquico do
orgéo setorial.

Nivel Tatico-Operaci

onal § 2°do art. 1° do decreto n° 6.601 (Brasil, 2008 , Planalto) — Objetivos dos Programas e A¢oes

Gerentes de
Programa

(Gerentes-
Executivos de
Programa)

84° do art. 2° do decreto n° 6.601 (Brasil, 2008 ,
Planalto)

- A gestdo de Programa do PPA é de responsabilidade
do Gerente de Programa.

Art. 4° da Portaria MP n° 140 (Brasil, 2009, MP)
- Formular os indicadores do Programa;

- Gerenciar a implementacdo do Programa e monitorar
a evolugdo dos indicadores;

- negociar e articular a obtencéo de recursos para o
alcance dos objetivos do Programa;

- Gerir os riscos e as restri¢cfes que possam influenciar
o desempenho do Programa;

- Avaliar o Programa sob a sua responsabilidade

O Art. 3° do decreto n° 6601 (Brasil, 2008
, Planalto) estabelece que “os titulares dos
orgéos dos Poderes Executivo, Legislativo
e Judiciéario, e do Ministério Publico da
Unido (...) identificardo, em ato proprio,
no prazo de até trinta dias a partir da
publicagdo deste Decreto, as unidades
administrativas e 0s programas e acoes a
elas vinculados, sob sua
responsabilidade.”

Por sua vez 0 § 2° do art. 3° do decreto n°
6601 (Brasil, 2008 , Planalto)
complementa que “o Gerente de Programa
é o titular da unidade administrativa a
qual o programa esta vinculado”.

Coordenadores de
Acéo
(Coordenadores

Executivos de
Acéo)

84° do art. 2° do decreto n° 6.601 (Brasil, 2008 ,
Planalto)

- A gestdo de Acdo do PPA é de responsabilidade do
Coordenador de Acéo.

Aurt. 5° da Portaria MP n° 140 (Brasil, 2009, MP)

- Viabilizar e monitorar a execucdo de uma ou mais
Acdbes de Programa;

- Responsabilizar-se pela obtengédo do produto expresso
e quantificado na meta fisica da Acéo;

O Art. 3° do decreto n° 6601 (Brasil, 2008
, Planalto) estabelece que “os titulares dos
orgdos dos Poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario, e do Ministério Publico da
Unido (...) identificardo, em ato proprio,
no prazo de até trinta dias a partir da
publicagdo deste Decreto, as unidades
administrativas e 0s programas e acdes a
elas vinculados, sob sua
responsabilidade.”

Por sua vez o § 2° do art. 3° do decreto n°®
6601 (Brasil, 2008 , Planalto)
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- Gerir 0s riscos e as restricdes que possam influenciar

a execucio da Acio. qual a Acdo esta vinculada.

Fontes: elaborado com fulcro no DECRETO n° 6.601(BRASIL, 2008, PLANALTO), PORTARIA MP n° 66
(BRASIL, 2009, MP), e PORTARIA MP n° 140 (BRASIL, 2009, MP).

Ao examinar a coluna de composicao, responsaveis e designacdo, mais especificamente
dos Gerentes de Programa e Coordenadores de Acédo, pode-se vislumbrar a possibilidade da
gestdo do programa e da acdo recairem sobre Unidade Administrativa diversa da Unidade
Orcamentaria ou da Unidade Gestora. A esse respeito, Braga e Nascimento (2012) apontam a
possibilidade de haver dissonancia entre a Unidade Orcamentaria (UO- que desempenha o papel
de coordenacdo do processo de elaboracdo da proposta orcamentaria no seu ambito), Unidade
Gestora (UG- que realiza atos de gestdo orcamentéria, financeira e/ou patrimonial) e Unidade
Jurisdicionada (UJ- que seus responsaveis devem apresentar relatorio de gestdo e constituir
processo de contas). Tal fato pode ensejar problemas de governanca, advindos de dificuldades de

coordenacdo, de comunicacao e de accountability, fragilizando a gestdo dos programas e acdes.

Além de identificar os atores do SMA e atribuir responsabilidades, o art. 8° do decreto n°
6601 (Brasil, 2008) define que “os resultados apurados no monitoramento e avaliagao deverao
subsidiar a revisdo do PPA de que trata o art. 17.” Tal comando constituiu 0 mecanismo de
melhoria continua, de retroalimentacdo do PPA. O art. 17 apresentou condi¢bes a serem
observadas por ocasido da revisdo do PPA, estabelecendo situa¢des em que haveria analise prévia
do MP sobre as alteragdes.

Contudo, Melo e Neto e Silva (2012) apontam a falha do SMA do PPA 2008-2011 ter

sido construido de forma padronizada para todo o Governo Federal, de modo que

o0 tratamento padronizado de politicas e ministérios tdo desiguais, somado ao excesso de
detalhamento e rigidez nos fluxos de informagdes, as deficiéncias das informacdes
fornecidas e a incompatibilidade com o processo politico-administrativo de tomada de
decisfes, resultou em um sistema de monitoramento burocrético, distante da realidade
das politicas e incapaz de produzir informagfes Uteis tanto a Administragdo quanto a
sociedade. (MELO E NETO E SILVA, 2012, p.7).

N&o obstante, Melo e Neto e Silva (2012) afirmam que a formalizacdo de atores sem a

verificacdo do contexto em cada politica estava inserida agravou as disfungdes do Sistema,

- Garantir a utilizacdo dos recursos de forma eficiente; complementa que o Coordenador de Acéo
é o titular da Unidade Administrativa a
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acarretando o desalinhamento entre a estrutura do SMA do PPA 2008-2011 e a estrutura existente

de execucdo das politicas publicas.

Navarro e Santos e Franke (2012) explicam que a nova estrutura do PPA, para 2012-2015,
surge em contraposicdo as apropriacfes parciais do conceito de Planejamento, com fulcro na
critica a0 orgamento- programa e aos modelos racionais- compreensivos de formulacdo das
politicas publicas, conjugados com a observacdo empirica sobre como 0 governo opera — em

especial no Programa Bolsa Familia e no Programa de Aceleracdo do Crescimento.

A coordenacdo do governo, segundo Navarro e Santos e Franke (2012), se estruturou no
PPA 2012-2015 para organizar o plano a partir do conhecimento sobre as politicas publicas,
mediante expresséo clara dos desafios (nas categorias Objetivo e Iniciativa), associacdo de metas
aos Objetivos que superassem o limite dos produtos das Ac¢bes do orgcamento (propiciando o
tratamento da transversalidade e da multi- setorialidade), o que possibilitou revelar relagdes
outrora invisiveis para o planejamento central. Houve a evolucdo de um quadro de sobreposicdo
da LOA sobre o PPA para um quadro de complementaridade entre os instrumentos. Passou-se,
entdo, de comandos legais no PPA 2008-2011 que apostavam na institucionalizacdo de féruns,
procedimentos e regras, para outro que orienta o processo de gestdo para viabilizar as metas do
PPA.

As acbes passaram a ser categoria exclusiva da LOA, e expressam a “producdo publica-
geragdo de bens e servicos publicos a sociedade ou ao Estado” (MTO 2013, Brasil, 2012, SOF,
p.67). Com o advento do Manual Técnico de Orcamento (MTQO) 2013, surgiu a categoria de
Plano Orcamentario (PO).

Conforme o MTO 2013 (Brasil, 2012, SOF), para o exercicio 2013 havera uma revisdo
das Acles orcamentarias de 2012, para que constem do Orcamento de 2013 somente as Acdes
que entregam produtos e servigos “finais” a sociedade ¢ ao Estado, diminuindo o excesso de
programac0es orcamentarias existentes. Tal tarefa sera de competéncia dos Orgdos setoriais e
UOs.

N&o obstante, os 6rgédos setoriais e UOs deverdo identificar as A¢bes que geram produtos
intermediarios (compreendendo as que sdo para aquisicdo ou produgdo de insumos ndo
estratégicos) a fim de serem incorporadas por aquelas identificadas as que geram bens e produtos

finais.
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O Plano Orcamentario (PO) foi criado no contexto de revisdo das A¢bes orgcamentarias, e

se constitui em uma identificacdo orcamentaria parcial ou total de uma acdo, de carater
gerencial (ou seja, ndo constante na LOA), vinculada a acdo orcamentaria, que tem por
finalidade permitir que tanto a elaboracdo do orgamento quanto o acompanhamento
fisico e financeiro da execugdo ocorram num nivel mais detalhado do que o do subtitulo
(localizador de gasto) da acdo. (MTO 2013, BRASIL, 2012, SOF, p.67).

O MTO 2013 (Brasil, 2012, SOF, p.68) define 3 finalidades especificas para os POs:

1)acompanhar as despesas que constavam em acdes especificas em 2012 e foram
aglutinadas em outras a¢bes no PLOA 2013(...) se o drgdo setorial ou a UO assim

entenderem necessario(...)

2) acompanhar as etapas de projetos (para cada etapa de projeto, podera ser criado um
PO);e

3) acompanhar intensivamente um segmento especifico da acdo orgamentéria.” MTO
2013, BRASIL, 2012, SOF, p.68).

Na elaboracdo do PPA 2012-2015, houve a definicdo dos Programas Temaéticos (lista
sugerida com 60) e realizacdo de oficinas de trabalho com todos os Orgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal. Na primeira rodada de oficinas foram apresentadas as razfes da
alteracdo no modelo de planejamento federal, as novas categorias que compdem o PPA 2012-
2015 e as sugestdes do MP para a organizacdo dos Programas Tematicos. Um més apds as
primeiras oficinas, os diversos atores retornaram a Escola Nacional de Administracdo Publica
(ENAP) para a apresentacdo e debate das construcdes realizadas. Entre as duas rodadas de
oficinas, a equipe do MP esteve no dia a dia da elaboragdo dos Programas, Objetivos, Metas,
Iniciativas e A¢des Orcamentarias juntamente com os Ministérios na definicdo das declaracGes e
unidades mais precisas. Encerrada esta primeira etapa, houve a realizacdio do Forum
Interconselhos, visando a participacdo social e a validacdo da proposta de PPA. Por fim, houve o
dialogo por regido, com estados e municipios, buscando a participacdo das regides e entes
federados.

Costa (2012) conduziu estudo sobre como os indicadores de programas finalisticos afetam
a escolha publica quanto & alocagdo de recursos: 1) pelo Poder Executivo quando do envio do
PLOA,; 2) pelo Poder Legislativo quando da devolugdo do PLOA aprovado; 3) pelo Poder
Executivo quando da execucdo da LOA. Na 12 hipotese, Costa (2012, p.171) concluiu que “no



76

periodo de 2008 a 2011 a escolha publica na alocagdo de recursos quando do envio do PLOA néo

considerou o resultado dos programas evidenciados nos indicadores de desempenho.”

Quanto a 22 hipotese, Costa (2012) concluiu que:

no periodo de 2008 a 2011 a escolha publica na alocagdo de recursos na etapa de
Discusséo, Votacdo e Aprovacdo do PLOA pode ter sido influenciada pelos resultados
dos programas evidenciados nos indicadores de desempenho em 2010. Em 2011 ndo ha
evidéncias de que o resultado dos programas evidenciados nos indicadores de
desempenho publicados em 2010 tenha sido considerado. Diante do exposto, a hip6tese
de pesquisa 2 foi atendida parcialmente. (COSTA, 2012, p. 175).

Na 3? hipotese, Costa (2012) conclui que

no periodo de 2008 a 2011 a escolha publica na alocacdo de recursos na etapa de
Execucdo Orgamentéria e Financeira da LOA pode ter considerado o resultado dos
programas de 2008 evidenciados nos relatério de avaliacdo de 2009 nos orgcamentos de
2009 e de 2010. Quanto aos indicadores de 2009 evidenciados em 2010, ndo ha
evidéncias de que os mesmos tenha sido considerados na etapa de Execucdo
Orcamentéria em 2010. (COSTA, 2012, p. 179-180).

Para Melo e Neto e Silva (2012) ha uma expectativa de que o modelo de gestdo
acompanhe as inovacOes da elaboracdo do PPA, para evitar o risco de anular seus efeitos.
Afirmam que, mesmo em um momento de indefinicdo sobre o modelo de gestdo, ha, na
Administracdo Publica Federal, um novo entendimento sobre o papel da funcdo Planejamento, o
qual gera perspectivas positivas em especial nos Ministérios, na medida em que perceberam a
possibilidade de alterar o modo pelo qual se desenvolve o didlogo com o érgdo central de
Planejamento. A relacdo dos Ministérios com a SPI passou de relacdo burocratica, formal e

focada no controle para uma relacéo de parceria, flexibilidade e focada na execucéo.

Sobre as expectativas em relacdo ao modelo de monitoramento do PPA 2012-2015, Melo
e Neto e Silva (2012) esperam que a concepcdo de monitoramento considere as instancias ja
institucionalizadas para cumprir essa fungdo em cada politica publica, e que 0 monitoramento
paute-se pela seletividade e customizacdo, a fim de evitar padronizagdes arbitrarias. Melo e Neto
Silva (2012) também advertem sobre a necessidade de haver clareza sobre qual serd a fungéo
prioritaria do monitoramento no governo, com vistas a evitar a sobreposicao entre os modelos,
construindo condigfes para uma complementaridade que evite retrabalhos, burocratizagdo e

duplicidade de informacgfes. Nesse sentido, 0s autores destacam a importancia de evitar o
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engessamento e sobrecarga dos executores das politicas publicas com a producédo de informacgoes
indcuas, bem como evitar a apropriacdo dos instrumentos de gestdo pela burocracia- em

detrimento ao aspecto politico.

Cumpre destacar que até o presente momento ndo houve edicdo de normativo sobre o
modelo de gestdo do PPA 2012-2015. Via de regra o instrumento utilizado é um decreto,
complementado por portarias. Em outubro de 2012 houve o langamento do Guia de
Monitoramento do PPA 2012-2015 (MP, 2012, p.7) com as “orientacdes gerais para a captacao

de informacdes relativas aos Programas Tematicos para 0 monitoramento do PPA 2012-2015.”

O Guia de Monitoramento do PPA 2012-2015 (MP, 2012, p.10) expressa que “0 ciclo de
planejamento, orcamentacdo e gestdo do PPA também sera reformulado tendo como pressuposto
a producao de informacgdes Uteis para subsidiar a acdo governamental, orientando-a para a

execucao das politicas e a redugdo das desigualdades”.

No Guia de Monitoramento do PPA 2012-2015 (MP, 2012, p.10) é definido o conceito da
gestdo do plano 2012-2015: “entendida como a implementagao, o monitoramento, a avaliagao e a
revisdo dos Programas, objetivos, Metas e Iniciativas referentes aos respectivos Programas

Tematicos”.

No que tange a Estratégia de Monitoramento e Avaliagdo do PPA 2012-2015, ha
orientagdo no Guia de Monitoramento do PPA 2012-2015 (MP, 2012) para que essa esteja
centrada no alcance das metas prioritarias da Administracdo Publica Federal, mediante
acompanhamento da execu¢do de cada Programa, com a devida flexibilidade para se adequar as

especificidades.

O Guia de Monitoramento do PPA 2012-2015 (MP, 2012, p.10) define elementos centrais

para 0 monitoramento do plano, a saber:

(1) flexibilidade para dialogar com a estratégia de implementacdo de cada

programa temaético;
(2) énfase nas metas prioritarias;
(3) responsabilidade compartilhada da Administracdo Publica Federal;

(4) articulacéo federativa e
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(5) participagdo social. (GUIA DE MONITORAMENTO DO PPA 2012-2015,
MP, 2012, p.10)

O Guia de Monitoramento do PPA 2012-2015 (MP, 2012) expressa com clareza a
premissa de que o monitoramento ndo € fim em si mesmo, e que 0 monitoramento ndo se
confunde com atividades de cobrancga por execucdo fisica e financeira das a¢fes do or¢camento,
ndo se confunde com as atividades de controle de procedimento das acGes de monitoramento e

ndo se confunde com a prestacdo de contas das realizacdes governamentais.

De acordo com o Guia de Monitoramento do PPA 2012-2015 (MP, 2012), o
monitoramento almejado pelo Ministério do Planejamento
inspira-se na compreensdo de que monitoramento &, antes de tudo, fonte de aprendizado
sobre a realidade de implementagdo e execucdo das politicas publicas, que visa (...) a
producéo de informacbes tempestivas para o processo complexo de tomada de decisdes
por parte das instancias deliberativas de governo. (GUIA DE MONITORAMENTO DO
PPA 2012-2015, MP, 2012, p.11).
O objetivo central do monitoramento, de acordo com o Guia de Monitoramento do PPA
2012-2015 (MP, 2012, p.15) é “ser um instrumento para a gestdo do PPA, com informagdes
abrangentes e em linguagem acessivel sobre o andamento geral do Plano, possibilitando

comunicagéo de resultados, controle social e cumprimento das exigéncias legais”.

A seguir é reproduzida uma figura com a sintese do fluxo operacional do monitoramento,
observando que, conforme o Guia de Monitoramento do PPA 2012-2015 (MP, 2012, p.33) “o
fluxo de informagBes sugerido ndo limita a possibilidade de outras formas ou estratégias de

comunicacdo necessarias para 0 acompanhamento da politica”.
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Figura 1- Fluxo de Informagdes do Mddulo de Monitoramento do PPA 2012-2015
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Fonte: GUIA DE MONITORAMENTO DO PPA 2012-2015 (MP, 2012, p.33).

Em 19 de outubro de 2012, a SOF publicou a portaria SOF n° 103 (2012, Diéario Oficial
da Unido, p. 101), “que estabelece o acompanhamento da execucdo orcamentaria das acdes
constantes na programacdo das Leis Orcamentarias Anuais - LOASs.”

Em seu artigo 1°, a portaria SOF n° 103 (2012, Diério Oficial da Unido, p. 101) institui “o
sistema de acompanhamento da execucdo orcamentaria, que engloba o registro fisico-financeiro

das acOes constantes das Leis Orcamentarias Anuais — LOAs.”

No § 2° do artigo 1°, a portaria SOF n° 103 (2012, Diéario Oficial da Unido, p. 101) define
0s objetivos do acompanhamento da execugdo orcamentaria:

I - gerar informacGes que possibilitem o aperfeicoamento das acdes orgcamentarias e, por

consequéncia, aprimorem o0s orcamentos dos respectivos érgaos setoriais; e

Il - subsidiar a elaboragdo da prestacdo de contas anual do Presidente da Republica e a
transparéncia na utilizagdo dos recursos ptblicos para a sociedade.”( Portaria SOF n°
103 (2012, Diério Oficial da Unido, p. 101).
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Como instrumento de apoio para 0 acompanhamento da execu¢ao or¢amentaria, a portaria
SOF n° 103 (2012, Diério Oficial da Unido) definiu que serd utilizado o Sistema de Integrado de
Planejamento e Orcamento (SIOP). Portanto, o SIGPlan (sistema que anteriormente era o

instrumento de apoio) foi descontinuado.

O art. 2° da portaria SOF n° 103 (2012, Diéario Oficial da Unido, p. 101) prevé que o
“acompanhamento da execugdo orgamentaria sera expresso por meio dos indicadores
apresentados nos relatdrios gerenciais do médulo de acompanhamento or¢camentario gerados pelo

sistema, além das informacdes prestadas por 6rgdos ou unidades setoriais de orcamento”.

Além disso, o paragrafo unico do art. 2° (portaria SOF n° 103, 2012, Diério Oficial da
Unido, p.101) prevé “campos para comentarios a respeito de execucdo da acdo e de seus
subtitulos, que deverdo ser preenchidos para a obtencdo de informacdes acerca da evolucdo no
alcance da meta estabelecida e sobre o seu alcance efetivo.” Cumpre registrar que no SIGPlan ja
havia esta funcionalidade, a qual era pouco utilizada pelos 6rgdos setoriais; nesse sentido,
reveste-se de importancia uma acdo de sensibilizacdo pela SOF junto aos 6rgaos setoriais.

No artigo 3°, a portaria SOF n° 103 (2012, Diario Oficial da Unido) define que além da
SOF, compbem o processo de acompanhamento da execucao orcamentaria as Subsecretarias de
Planejamento, Orcamento e Administracdo (SPOA), ou equivalentes, inclusive dos érgdos dos
demais Poderes e do Ministério Pablico da Unido. No art. 5° portaria SOF n° 103 (2012, Diério
Oficial da Unido) é estabelecido que os servidores que desenvolverdo as atividades de
acompanhamento da execuc¢do serdo designados por ato proprio das SPOAs dos érgdos setoriais

ou equivalentes, sendo que e 0s respectivos atos deverdo ser informados no SIOP.

Portanto, ha uma grande mudanca de responsabilidade em relacdo ao acompanhamento da
execucdo, que sai do ambito da Secretaria- Executiva (Unidade de Monitoramento e Avaliacéo) e
dos chefes de Unidades Administrativas a que os Programas ou Agdes estivessem vinculados (o
que equivale, respectivamente, ao Gerente de Programa e Coordenador de Acdo) por ocasido do
PPA 2008-2011, para o ambito da SPOA ou equivalente em outros orgaos, para o PPA 2012-
2015. Além disso, ndo ha mais a previsdo dos papeis de Coordenador de Acdo e Gerente de
Programa, ficando a critério da propria SPOA a designacgdo dos responsaveis pela alimentacdo do
SIOP.
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No artigo 4° da portaria SOF n° 103 (2012, Diario Oficial da Unido) sdo enumeradas as
competéncias dos Orgdos setoriais de orcamento no acompanhamento or¢camentério das Acdes,
que pela relevancia e recente publicacdo no Diario Oficial da Unido merecem transcricéo literal:

I - acompanhar a execucéo fisico-financeira das agdes orcamentarias, cujos subtitulos

possuam produtos e metas fisicas associados, observando o alinhamento da execucao

com o planejado na LOA; (...)

111 - organizar, disciplinar e difundir a sistemética de acompanhamento orcamentario do

6rgdo ou da entidade, observadas as disposi¢cOes desta Portaria;

IV - coordenar o processo de acompanhamento orgamentario, visando a qualidade das
informacdes inseridas pelas respectivas unidades no mddulo do SIOP, inclusive perante
o0s 6rgdos centrais que compdem os Sistemas de Contabilidade Federal e de Controle
Interno, conforme estabelece a Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, e o Controle

Externo, conforme consta na Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992;

VI - acompanhar e demonstrar a evolucdo dos indicadores previstos no SIOP, conforme

disposto no caput do art. 2° desta Portaria; e
Pode-se observar no inciso Il a preocupacdo da SOF em valorizar o 6rgdo quanto a
prépria sistematica de acompanhamento orcamentario que venha a ter, além de respalda-lo para

que proceda em sua institucionalizacao.

No inciso VI pode-se evidenciar a preocupacdo com a transparéncia, pois além do
acompanhamento, h4 o comando explicito de demonstrar a evolucéo dos indicadores.

Os incisos I, V (ndo transcritos) versam sobre preenchimento do sistema SIOP, com
destaque para o inciso V, o qual expressa expressa a necessidade de garantir a atualizacdo das

metas fisicas.

De um modo geral, pode-se inferir que a Portaria SOF n° 103 (2012, Diério Oficial da
Unido) retomou uma visdo mais focada sobre o Sistema de Orcamento Federal na definicdo do
modelo de acompanhamento da execucdo orcamentaria, possivelmente para evitar o
desalinhamento da estrutura com as competéncias, bem como preocupou-se com o alinhamento

da execucdo com o planejamento- nos termos do exposto no Inciso I, art. 4° da referida Portaria.

Por sua vez, a Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado e da

Camara Federal publicaram a Nota Técnica Conjunta n°® 08, de 2012, com “subsidios a apreciagado

do Projeto de Lei Orcamentaria para 2013 — PL n° 24/2012CN” (Brasil, 2012, Congresso
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Nacional). Na Nota Técnica n° 8 (Brasil, 2012, Congresso Nacional, p. 54) as Consultorias
expressam de forma objetiva a “dissociacdo entre a programa¢do do PLOA 2013 e o Plano

Plurianual (PPA)”.

As Consultorias apontam a fragilidade de que “inexiste, na proposta de lei orgamentaria, a
classificacdo ‘iniciativa’ associada ao crédito orcamentério (valor autorizado da despesa). Consta,
tdo somente, relacdo anexa (Volume 1) ao PLOA com a associacdo entre as acfes or¢camentarias
e as iniciativas” (NOTA TECNICA n° 8, 2012, BRASIL, CONGRESSO NACIONAL).

Nesse sentido, as Consultorias (Brasil, 2012, Congresso Nacional) asseveram que 0
“modelo impde grande dificuldade em se acompanhar de forma direta Sse 0s recursos
orcamentarios alocados no PLOA 2013 em programas e agdes sdao compativeis com o
cumprimento das metas estabelecidas nas iniciativas do PPA” (NOTA TECNICA n° 8, 2012,
BRASIL, CONGRESSO NACIONAL, p.54).

Além disso, as Consultorias identificam mais duas fragilidades: 1) “ainda que assim o
defina o § 4° do art. 165 da Constituicdo, o PPA ndo € devidamente levado em conta no seu papel
de nlcleo de planificacdo do governo. (NOTA TECNICA n° 8, 2012, BRASIL, CONGRESSO
NACIONAL, p.54). As Consultorias (Brasil, 2012, Congresso Nacional) explicam que o PPA
ndo cumpre o papel de balizar e alinhar os planos e os programas nacionais, regionais e setoriais.
Nesse sentido, identificam que “ha iniimeros “planos” e “programas” anunciados ou iniciados
pelo governo sem relagdo direta com as classificagfes, programas e metas constantes do PPA
2012- 2015 ou das proprias leis orcamentarias. (NOTA TECNICA n° 8, 2012, BRASIL,
CONGRESSO NACIONAL, p.54).

A segunda fragilidade corresponde ao “processo de esvaziamento do significado das a¢des
orcamentarias, como categoria de programacdo da despesa, a medida que seus titulos vém
perdendo conteudo e forgca descritiva, tornando- se mencBes genéricas das propostas de
intervencdo governamental.” (NOTA TECNICA n° 8, 2012, BRASIL, CONGRESSO
NACIONAL, p. 55). Nesse sentido, hd uma critica ao PO por ser de categoria infra-legal.

A exagerada flexibilidade, que propicia falta de precisdo, alem de comprometer a
transparéncia, pode vir a comprometer irremediavelmente o monitoramento e a avaliagdo das
atividades do governo, prejudicando a accountability em sua acepcédo politica e democrética. Por

iIsso que, se por um lado, ndo se pode ficar adstrito exclusivamente a modelo racionais-
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compreensivos de planejamento e orcamento, por outro ndo pode-se incorrer em um grau de

subjetivismo e generalizacdo tal que inviabilize 0 acompanhamento das atividades de governo.

Nesse sentido, a imprecisdo e a indefinicdo dos instrumentos de planejamento e
orcamento fazem com que os mandatarios eleitos omitam-se quanto aos instrumentos de
evidenciacdo e transparéncia (na medida em que aumentam a seara de sua discricionariedade),
fundamentais para assegurar o exercicio da cidadania, tanto no acompanhamento das atividades
de governo como no momento do julgamento politico mediante a votacdo por ocasido das
eleicBes. Portanto, aléem de evitar que a burocracia ndo se aproprie da politica, também a politica
ndo pode exorbitar o poder discriciondrio que Ihe compete, necessitando, obrigatoriamente,
evidenciar suas realizacbes e assegurar a accountability. E ndo se trata de uma disfungéo
burocratica ou de uma abordagem racional- compreensiva: trata-se de assegurar o accountability
da res publica, essencial para salvaguardar o interesse publico do patrimonialismo e clientelismo,
bem como para assegurar a democracia — realidades ainda em consolidacdo em um pais de

recente trajetoria democratica.
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3 DIAGNOSTICO DA RETROALIMENTACAO DA CGU

Para diagnosticar como se da a retroalimentacdo da CGU em questdes estruturantes para
as areas de Planejamento e Orcamento do Governo, foram conduzidas entrevistas semi-
estruturadas exploratorias e participantes. As entrevistas foram realizadas com autoridades de alto
escaldo da CGU. Para preservar a identidade dos participantes utilizou-se numeragédo para indicar
cada entrevistado. Houve validacdo da transcricdo das entrevistas mediante envio de mensagem
eletronica contendo a integra da transcricdo, facultando ao entrevistado alterar, suprimir ou

acrescentar texto.

3.1 Diagnostico da Retroalimentacéo com Fulcro em Produtos e Resultados do
AEPG

a) Carater das Recomendac0es e Relatdrios de Acompanhamento (RAC) e de Avaliacdo (RAV)

Questionou-se 0 Entrevistado 1 sobre o carater das RecomendacBes e Relatérios de
Acompanhamento (RAC) e de Avaliacdo (RAV), nas tipologias estruturante; operacional, tatico,
estratégico. O entrevistado 1 respondeu que o RAC situa-se entre o tatico e o estratégico, a
depender da avaliacdo. Informou que o RAV ¢ similar a ultima versdo do RAC, sendo a Unica
diferenca possivel a existéncia de itens de publicidade restrita ou confidencial (hip6teses legais de
sigilo). Quanto ao carater das Recomendacdes, informou que a natureza das recomendacdes
depende da circunstancia e do contexto para a qual sdo emanadas.

O entrevistado 8 entende que os trabalhos da CGU com carater mais estratégico sao os de

AEPG. Esses trabalhos poderiam ser utilizados para comecar a discussao com a SOF e a SPI.

Por sua vez, o entrevistado 9 informa que, quanto a sua finalidade, as Recomendacdes e
Relatérios de Acompanhamento e de Avaliagdo sdo estratégicos. Acrescenta que as
Recomendacdes registradas nos RAC e RAV devem resultar de um intenso dialogo com os
gestores responsaveis pelos Programas. A respeito do risco de co- gestdo em vista do dialogo, o

entrevistado 9 afirma que a intensidade desse risco varia em funcdo do Programa avaliado.

O entrevistado 9 também explica que 0 RAC e 0 RAV tem uma linguagem mais acessivel
a populacéo, ja o Relatorio de Auditoria € mais técnico. O entrevistado informa que por vezes as

Recomendacdes padecem de boa formulacéo, acarretando uma funcionalidade inferior.
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b) Produtos do AEPG que propiciam a retroalimentacao

O entrevistado 1 informou que a fungdo do RAC é eminentemente de Controle Interno, de
comunicagdo com o gestor com vistas a assegurar a melhoria e os resultados da gestao, ndo sendo

relatorios concebidos para divulgagéo externa.

O entrevistado 9 informou que os resultados do AEPG podem contribuir mais do que os
resultados da Auditoria Anual de Contas (a qual tem enfoque no atendimento de itens mais

especificos, determinados pelo Tribunal de Contas da Uniao).

O entrevistado 9 faz a observacédo de que os RAC e RAV, por serem produtos acabados,
ndo podem ser a principal peca de interagdo com outros 6rgdos, e que a principal peca de
interacdo tem que ser o trabalho conjunto e articulado, com compromisso efetivo dos gestores. O
entrevistado 9 também entende que a CGU precisa refletir se ja ha condices de contribuir em

alto nivel com os gestores, a partir dos resultados do AEPG.

Quanto ao RAV, o entrevistado 9 explica que o relatério mostra providéncias ja adotadas
pelo gestor, uma vez que sua geracdo ocorre ap6s uma série de interacbes com o gestor. O
entrevistado cita o exemplo do programa Bolsa Familia, no qual o cancelamento de beneficios

indevidos propiciou ao MDS atender mais familias em condicdes de pobreza.

A respeito das possibilidades de interacdo mediante uso de resultados do AEPG, o
entrevistado 9 entende que hoje possivelmente haja maior condi¢des para o didlogo, pois em
2008 ndo havia um instrumento para externar os resultados- hoje ha o0 RAV. Nesse sentido, 0s
resultados atuais sdo muito ricos e podem possibilitar a CGU interagir com 0rgdos centrais e

gestores, possibilitando que haja melhorias.
¢) Conclusao parcial

Em vista da respostas dos entrevistados, pode-se concluir que os produtos e resultados do
AEPG, quais sejam, 0 RAC e o RAV, podem propiciar a melhoria da funcdo Planejamento e
Orcamento no ciclo de politicas publicas, via de regra, no ambito estratégico. Quanto & natureza
das Recomendacdes emanadas a partir do AEPG, ha a possibilidade, dependendo do modo como

sdo elaboradas, de terem caréater estratégico, tatico ou operacional.
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3.2 Diagnostico com Fulcro em Produtos e Resultados do APG

a) Carater das Recomendacdes e Relatérios do APG

O entrevistado 9 afirma que o objetivo inicial do APG era cobrir as lacunas ndo cobertas
pelo AEPG, uma vez que ndo seria adequado cobrir ¥ dos programas via AEPG e deixar
relegados 0s outros ¥%; mas também ndo se pode ter um controle censitario- que é anti-

econdmico.

O entrevistado 9 afirma que objetivo do APG é a pratica do Controle Interno ao longo do
exercicio, com uso de tecnologia da informagao, como forma de “buscar” abordagem censitaria;
dessa abordagem séo identificados os problemas; dos problemas sdo identificados aqueles que ao
mesmo tempo sdo importantes e urgentes. Ha, entdo, um diagnéstico “quase” censitario, com
indicacdo desses pontos criticos. Quando ha necessidade de atuar, ou ha identificacdo de um
ponto que necessita de aprofundamento, ha a geracdo de Ordens de Servico que tem escopo
especifico e resultam em Relatorios de Auditoria ou Notas Técnicas. Assim, para o entrevistado,

0 APG propicia produtos mais tempestivos e incisivos
b) Produtos do APG que propiciam retroalimentacao

Perguntado sobre quais produtos do Acompanhamento Permanente dos Gastos (APG)
propiciam retroalimentacédo, o entrevistado 1 afirmou que no futuro ha possibilidade de uso dos
dados do APG mediante data mining ( em traducdo literal significa mineracdo de dados. Essa
técnica consiste no uso de ferramentas de tecnologia da informacéo para obter dados especificos

mediante pesquisa em um determinado universo de dados.).

Para o entrevistado 9, o produto do APG é o resultado da Ordem de Servigo tipo 3 na
forma de Relatério de Auditoria ou Nota Técnica, e que sdo levados aos gestores da politica

publica objeto da acdo de controle.
c¢) Conclusao parcial

Em vista do exposto pelos entrevistados, pode-se concluir que os produtos e resultados do
APG propiciam melhoria da funcdo Planejamento e Orgamento no ciclo das politicas publicas em
situacOes pontuais, estritas, focadas, decorrentes de aprofundamento de fatos identificados no

acompanhamento. N&o foi possivel identificar o &ambito dos produtos e resultados (se estratégico,
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tatico ou operacional), mas restou evidente o carater tempestivo, pontual, focado, incisivo e

aprofundado dos produtos e resultados do APG.

3.3 Recomendacdes elaboradas pela Secretaria Federal de Controle
Interno/CGU

As RecomendacOes exaradas pela SFC/CGU sdo, por exceléncia, mecanismos de
retroalimentacdo e insumos de melhoria para a Administragdo Publica. A apresentacdo das
Recomendacdes constitui-se na etapa final do processo de auditoria, na qual o auditor apresenta
ao auditado as medidas (contidas na recomendagdo) para manter boas praticas, sanar problemas
passados ou estruturar solucOes para evitar problemas futuros. A depender do caso, as
Recomendacdes podem ter carater estratégico, ou tatico ou operacional. Para que possam ser
acompanhadas e implementadas, 0 gestor reline e consolida todas as Recomendacdes emitidas
pela CGU em um documento intitulado Plano de Providéncias Permanente. Por sua vez, a CGU
efetua 0 monitoramento das Recomendac@es elaboradas por intermédio de registro no sistema
corporativo da SFC/CGU MonitorWeb.

O MonitorWeb, além de armazenar o contetido de cada Recomendacdo, guarda os dados
sobre o 6rgdo destinatario e o status do atendimento. Nesse sentido, para os fins deste trabalho,
procedeu-se a extracdo de dados do referido sistema, referente aos exercicios de 2010 e 2011.
Cumpre registrar a limitacdo de que as recomendacBes no MonitorWeb ndo apresentam a
informacdo de qual linha de acdo de controle da CGU a originou (por exemplo, AEPG, APG).
Portanto, as Recomendac0es tratadas nesta parte do presente trabalho referem-se a todas linhas
das acdes de controle da SFC/CGU nos exercicios de 2010 e 2011. Primeiramente realizou-se
uma extracao sobre todas tipologias de recomendacdo existentes no sistema, conforme quadro a

sequir:

Quadro 7- Nimero de Recomendagdes por Tipologia

Recomen
dagdes |Recomendag (% da % de
com 0es com Tipologia de [Recomendac6es
Total |Situacdo |Situacdo Recomendacao|Atendidas (excluidas
Tipos de Recomendacéao Geral |Atendida |Cancelada [sobre o Total |as Canceladas)
Abertura de Processo Administrativo/
Sindicancia/Tomadas de Contas Especial 1 0 0 0,0% 0,0%
27 1 0 0,1% 3,7%
Adequacdo de Processos de Execucdo
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Operacional

Complementacdo/ Correcdo de

Informacbes 15 0 0 0,0% 0,0%
Implantacdo/Adequacdo de Mecanismos

de Controle Interno 98 0 0 0,2% 0,0%
Implantacdo/Adequacao de Processos de

Planejamento 1 0 0 0,0% 0,0%
Observar Normas Internas/ Legais/Termos

Contratuais 22 13 0 0,0% 59,1%
Outras Recomendagdes em Geral 17528 4904 471 39,2% 28,8%
Atuagio juntos a Outros Orgéos 4023 1515 7 9,0% 37,7%
Estruturantes 19309 6792 186 43,2% 35,5%
Para Apuracéo de Responsabilidade 1590 465 25 3,6% 29,7%
Para Reposicao de Valores/Bens 2114 530 18 4,7% 25,3%
Reposicao/Recolhimento/Glosa de Valor 1 1 0 0,0% 100,0%
Total Geral 44729 14221 707 100,0% 32,3%

Fonte: extracdo do sistema MonitorWeb em 17 de outubro de 2012.

Observacéo: 1) as Recomendagdes com status diferente de Atendidas ou Canceladas podem estar em um dos status a
seguir: Em Andlise; Enviada; Prorrogada; Registrada; Reiterada; Revisada. 2) Nao ha informag&o sobre qual linha de
acao de controle originou a recomendagéo.

Considerando o escopo deste trabalho sobre questdes estruturantes, cumpre destacar o
percentual expressivo das Recomendacdes Estruturantes expedidas pela SFC/CGU (43,2% do
total), sendo que destas 35,5% foram atendidas.

Também cumpre destacar a tipologia Implantacdo/Adequacdo de Processos de
Planejamento, pela ligacdo direta com a funcdo de Planejamento, mas que sO apresenta uma

ocorréncia no total.

Registre-se que, do universo de RecomendacOes, apenas 3,6% destinam-se a Apurar
Responsabilidades e apenas 4,7% s&o para Reposicdo de Valores/Bens. Considerando o
percentual significativo de RecomendagOes Estruturantes, resta evidente a uma atuacdo da

SFC/CGU voltada a melhoria da gestdo, sem negligenciar o devido combate a corrupcao.

A seguir, procedeu-se a extracdo do numero de Recomendacgbes por Ministério. Tal
informagdo permite ilustrar as pastas com maior niumero de Recomendagfes, bem como a

cobertura que a SFC/CGU tem sobre o Poder Executivo.
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% de

RecomendacGes
Atendidas pelo

% de Recomen Ministério, sobre o

Numero de RecomendacGes parajdacGes |Recomend |Total de

Recomendacdes [0 Ministério sobre o [com acOes com |Recomendacdes

para o Total de Situacdo (Situacdo |Excluidas as
Ministério Ministério Recomendag6es Atendida |[Cancelada [Canceladas
Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento 1057 2,4% 262 3 24,9%
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 533 1,2% 77 1 14,5%
Ministério da Cultura 457 1,0% 54 3 11,9%
Ministério da Educacéo 11522 25,8% 4050 109 35,5%
Ministério da Fazenda 503 1,1% 154 2 30,7%
Ministério da Integracdo Nacional 1792 4,0% 635 3 35,5%
Ministério da Justica 1211 2,7% 353 26 29,8%
Ministério da Pesca e Aquicultura 18 0,0% 11 0 61,1%
Ministério da Previdéncia Social 378 0,8% 106 0 28,0%
Ministério da Salde 4310 9,6% 1476 26 34,5%
Ministério das Cidades 4047 9,1% 1195 414 32,9%
Ministério das Comunicacfes 1619 3,6% 338 19 21,1%
Ministério de Minas e Energia 559 1,3% 200 24 37,4%
Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior 530 1,2% 171 3 32,4%
Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome 10635 23,8% 4300 10 40,5%
Ministério do Desenvolvimento Agrério 2199 4,9% 308 43 14,3%
Ministério do Esporte 372 0,8% 27 0 7,3%
Ministério do Meio Ambiente 391 0,9% 152 2 39,1%
Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo 285 0,6% 135 16 50,2%
Ministério do Trabalho e Emprego 891 2,0% 105 2 11,8%
Ministério do Turismo 862 1,9% 35 0 4,1%




Ministério dos Transportes

540

1,2%

77

90

1 14,3%

Total Geral

44711

100,0%

14221

707

32,3%

Fonte: extracdo do sistema MonitorWeb em 17 de outubro de 2012.
Observacdo: 1) as Recomendacdes com status diferente de Atendidas ou Canceladas podem estar em um dos status a
seguir: Em Analise; Enviada; Prorrogada; Registrada; Reiterada; Revisada. 2)A Presidéncia da RepuUblica, o
Ministério das RelacBes Exteriores e 0 Ministério da Defesa ndo estdo computados, pois estdo subordinados a 6rgaos
setoriais de controle interno. 3) N&do ha informacéo sobre qual linha de acdo de controle originou a recomendacéo.

Observa-se que, em numeros absolutos de Recomendacdes, destacam-se o Ministério da

Educacgdo e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 0 que requer estudos

sobre as razbes que ensejam a expedicdo de um maior nimero de Recomendacdes para essas

pastas.

Por outro lado, chama atencdo o nivel de cumprimento de Recomendacdes das pastas de

Pesca e Aquicultura, do Planejamento, Orcamento e Gestdo, e do préprio Desenvolvimento

Social e Combate a Fome, 0 que requer estudos sobre os fatores de gestdo dessas pastas que

propiciam um maior atendimento das Recomendacdes.

A seguir, apresenta-se extracdo com o nimero de RecomendacBes Estruturantes por

Ministério.

Quadro 9- Namero de Recomendac@es Estruturantes por Ministério

% de
Recomendac6es
% de dirigidas ao
Recomendacges | Ministério
Recomendac6es RecomendacBes | RecomendacGes | para o Atendidas,
Estruturantes por Total por com Situacgao com Situagdo Ministério excluidas as
Ministério Ministério | Atendida Cancelada sobre o Total Canceladas
Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento 244 81 1 1,3% 33,3%
Ministério da Ciéncia e
Tecnologia 287 34 0 1,5% 11,8%
Ministério da Cultura 243 26 0 1,3% 10,7%
Ministério da Educagdo 4821 1809 53 25,0% 37,9%
Ministério da Fazenda 272 83 1 1,4% 30,6%
Ministério da Integracédo
Nacional 513 255 0 2,7% 49,7%
Ministério da Justica 707 165 22 3,7% 24,1%
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Ministério da Pesca e

Aquicultura 16 10 0 0,1% 62,5%
Ministério da Previdéncia

Social 208 70 0 1,1% 33,7%
Ministério da Saude 1476 547 11 7,6% 37,3%
Ministério das Cidades 954 301 39 4,9% 32,9%
Ministério das

Comunicagoes 544 151 6 2,8% 28,1%
Ministério de Minas e

Energia 317 115 14 1,6% 38,0%
Ministério do

Desenvolvimento, Industria

e Comeércio Exterior 302 105 1 1,6% 34,9%
Ministério do

Desenvolvimento Social e

Combate a Fome 6086 2676 9 31,5% 44,0%
Ministério do

Desenvolvimento Agrério 1064 151 20 5,5% 14,5%
Ministério do Esporte 2 0 0 0,0% 0,0%
Ministério do Meio

Ambiente 220 66 0 1,1% 30,0%
Ministério do Planejamento,

Orgamento e Gestdo 153 63 8 0,8% 43,4%
Ministério do Trabalho e

Empregos 499 43 1 2,6% 8,6%
Ministério do Turismo 137 0 0 0,7% 0,0%
Ministério do Transportes 244 41 0 1,3% 16,8%
Total Geral 19309 6792 186 100,0% 35,5%

Fonte: extracdo do sistema MonitorWeb em 17 de outubro de 2012.

Observacdo: 1) as Recomendagdes com status diferente de Atendidas ou Canceladas podem estar em um dos status a
seguir: Em Andlise; Enviada; Prorrogada; Registrada; Reiterada; Revisada. 2)A Presidéncia da Republica, 0
Ministério das RelagGes Exteriores e o Ministério da Defesa ndo estdo computados, pois estdo subordinados a drgaos
setoriais de controle interno. 3) Nao ha informacéo sobre qual linha de acéo de controle originou a recomendagao.

Observa-se que, novamente, as pastas de Educacgédo e Desenvolvimento Social e Combate
a Fome apresentam ndmeros relativos mais altos de Recomendagdes. Nesse sentido, merecem

estudos mais aprofundados.
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Também ha pastas que se destacam no atendimento das Recomendagfes Estruturantes,

tais como a Integracdo Nacional e a Pesca e Aqlicultura. Sdo casos que merecem estudos para

identificar quais aspectos propiciam o atendimento das Recomendacdes.

Para refinar as extracdes em busca do escopo do presente trabalho, realizou-se extragdo

com o filtro Recomendagoes Estruturantes e com pesquisa textual da palavra “planejamento”, em

sentido amplo, conforme quadro a seguir.

Quadro 10- Recomendacdes Estruturantes por Ministério filtradas com o termo “planejamento”

% de
Recomendacbes
dirigidas ao
% de Ministério
Recomendacdes Estruturantes Recomendacdes | Recomendac6es | Recomendac6es | Atendidas,
por Ministério, filtradas com o Total com Situacdo | com Situacao do Ministério | excluidas as
termo “Planejamento” Geral Atendida Cancelada sobre o Total Canceladas
Ministério da Agricultura, Pecuéria
e Abastecimento 17 7 0 3,7% 41,2%
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 5 0 0 1,1% 0,0%
Ministério da Cultura 8 1 0 1,7% 12,5%
Ministério da Educacéo 163 57 3 35,5% 35,6%
Ministério da Fazenda 10 1 0 2,2% 10,0%
Ministério da Integracdo Nacional 3 1 0 0,7% 33,3%
Ministério da Justica 28 6 1 6,1% 22,2%
Ministério da Previdéncia Social 12 6 0 2,6% 50,0%
Ministério da Saude 66 25 0 14,4% 37,9%
Ministério das Cidades 5 1 0 1,1% 20,0%
Ministério das Comunicages 11 4 0 2,4% 36,4%
Ministério de Minas e Energia 21 4 2 4,6% 21,1%
Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior 12 2 0 2,6% 16,7%
Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome 13 3 0 2,8% 23,1%
Ministério do Desenvolvimento
Agrério 41 6 1 8,9% 15,0%
Ministério do Meio Ambiente 17 3 0 3, 7% 17,6%
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Ministério do Planejamento
Orcamento e Gestdo 6 3 0 1,3% 50,0%
Ministério do Trabalho e Emprego 17 1 0 3, 7% 5,9%
Ministério dos Transportes 4 1 0 0,9% 25,0%
Total Geral 459 132 7 100,0% 29,2%

Fonte: extracdo do sistema MonitorWeb em 17 de outubro de 2012.

Observacdo: 1) as Recomendagdes com status diferente de Atendidas ou Canceladas podem estar em um dos status a
seguir: Em Analise; Enviada; Prorrogada; Registrada; Reiterada; Revisada. 2)A Presidéncia da Republica, o
Ministério das RelacBes Exterirores e 0 Ministério da Defesa ndo estdo computados, pois estdo subordinados a
orgaos setoriais de controle interno. 3) Néo ha informacéo sobre qual linha de acdo de controle originou a
recomendacéo.

Em que pese a utilizagdo de filtro com a palavra “planejamento”, além do filtro
“Recomendagdes Estruturantes”, ha que se refinar mais a pesquisa, uma vez que o termo
“planejamento” pode ser utilizado com diversas seménticas ndo pertinentes ao escopo do

trabalho- da funcdo Planejamento em si e suas decorréncias.

Nesse sentido, além do termo “planejamento” adicionou-Se mais uma palavra para que se
pudesse verificar de fato qual o objeto da recomendacdo, além de evitar que a pesquisa com 0
termo “planejamento” simplesmente estivesse relacionada a mera citagdo do Ministério do
Planejamento, Orcamento, e Gestdo (MP). Com essa abordagem, ndo foi possivel manter a

apuracao categorizada por cada pasta ministerial.
Abaixo segue o quadro com sintese dos resultados:

Quadro 11: Recomendagdes Estruturantes filtradas com termo “planejamento” e outro
complementar

Recomendaces Estruturantes

1° filtro: palavra “planejamento”: 459 recomendacdes

2° filtro: palavra ou radical N° de Recomendacdes N° de Recomendacbes pertinentes
a planejamento enquanto fungéo e
suas decorréncias

“Metas” 30 26
“Indicadores” 8 7
“Planejamento Estratégico” 48 21
“Planejamento Estratégico 4 4
Institucional”

“SIGPlan” 3 3
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Radical “licit” 98 -
Radical “compr” 31 -
Sigla PDTI 13 -
Sigla SLTI 8 -
“Ministério do Planejamento” 31 -

Fonte: Fonte: extracdo do sistema MonitorWeb em 17 de outubro de 2012.

Observacdo: 1) as Recomendagdes com status diferente de Atendidas ou Canceladas podem estar em um dos status a
seguir: Em Analise; Enviada; Prorrogada; Registrada; Reiterada; Revisada. 2) Nao ha informagé&o sobre qual linha de
acéo de controle originou a recomendacéo. 3) A sigla PDTI significa “Plano Diretor de Tecnologia da Informagio” e
a sigla SLTI significa “Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo” do MP.

Observa-se como sdo relativamente baixos os nimeros de recomendac@es envolvendo 0s
temas “metas”, “indicadores”, “planejamento estratégico” e “SIGPlan”, sobre o total de
Recomendagdes Estruturantes com o filtro “planejamento”. Cabe observar o significativo nimero
de Recomendacdes contemplando a temética de compras (radicais “licit” ¢ “compr”). Portanto, as
Recomendagdes Estruturantes com a palavra “planejamento”, em grande parte, concernem a area
de compras governamentais. Mas isso ndo elide a necessidade de tratar as Recomendacdes
Estruturantes afetas ao planejamento, na acepcdo de Planejamento governamental, a fim de

estabelecer interagcdes com a SP1 no &mbito do Ciclo de Gestéo.

Também em vista de refinar as extracdes em busca do escopo do presente trabalho,
realizou-se extracdo com o filtro Recomendagdes Estruturantes e com a palavra “or¢gamento”, em

sentido amplo, conforme quadro a seguir.

Quadro 12- Recomendacdes Estruturantes por Ministério filtradas com o termo “Orgamento”

% de
Recomendacbes
dirigidas ao
% de Ministério
Recomendacdes Estruturantes por Recomendacdes | Recomendacdes | Recomendacdes | Atendidas,
Ministério filtradas com o termo | Total com Situacdo | com Situacao do Ministério excluidas as
“Orcamento” Geral Atendida Cancelada sobre o Total Canceladas
Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento 5 0 0 1,7% 0,0%
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 3 1 0 1,0% 33,3%
Ministério da Cultura 3 0 0 1,0% 0,0%
Ministério da Educacéo 73 29 2 25,2% 40,8%
Ministério da Fazenda 11 4 0 3,8% 36,4%
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Ministério da Integracdo Nacional 7 3 0 2,4% 42,9%
Ministério da Justica 18 3 0 6,2% 16,7%
Ministério da Previdéncia Social 14 6 0 4,8% 42,9%
Ministério da Saude 22 10 0 7,6% 45,5%
Ministérios das Cidades 27 10 1 9,3% 38,5%
Ministério das Comunicacles 3 0 1,0% 0,0%
Ministério de Minas e Energia 9 7 1 3,1% 87,5%
Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior 4 1 0 1,4% 25,0%
Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome 47 9 0 16,2% 19,1%
Ministério do Desenvolvimento
Agrério 16 7 0 5,5% 43,8%
Ministério do Meio Ambiente 6 3 0 2,1% 50,0%
Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestéo 1 0 0 0,3% 0,0%
Ministério do Trabalho e Emprego 10 4 0 3,4% 40,0%
Ministério dos Transportes 11 0 0 3,8% 0,0%
Total Geral 290 97 4 100,0% 33,9%

Fonte: extracdo do sistema MonitorWeb em 17 de outubro de 2012.

Observacdo: 1) as Recomendacdes com status diferente de Atendidas ou Canceladas podem estar em um dos status a
seguir: Em Anélise; Enviada; Prorrogada; Registrada; Reiterada; Revisada. 2)A Presidéncia da Republica, o
Ministério das RelagBes Exterirores e 0 Ministério da Defesa ndo estdo computados, pois estdo subordinados a
orgdos setoriais de controle interno. 3) Ndo ha informagéo sobre qual linha de ac&o de controle originou a
recomendacéo.

Em que pese a utilizagdo de filtro com a palavra “orgamento”, além do filtro
“Recomendagdes Estruturantes”, ha que se refinar mais a pesquisa, uma vez que 0 termo
“orcamento” pode ser utilizado com diversas semanticas ndo pertinentes ao escopo do trabalho-

da funcdo Orcamento em si e suas decorréncias.

Nesse sentido, além do termo “or¢amento” adicionou- Se mais uma palavra para que se
pudesse verificar de fato qual o objeto da Recomendacéo, além de evitar que a pesquisa com o
termo “‘or¢amento” simplesmente estivesse relacionada & mera citacdo do MP. Com essa
abordagem, ndo foi possivel manter a apuragdo categorizada por cada pasta ministerial. Segue 0 0

quadro com sintese dos resultados:
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Quadro 13: Recomendag¢des Estruturantes filtradas com termo “orgamento” e outro
complementar

Recomendaces Estruturantes

1° filtro: palavra “orcamento”: 243 recomendacdes

2° filtro: palavra ou radical N° de Recomendac@es N° de Recomendagdes pertinentes
a orcamento enquanto funcgéo e
suas decorréncias
“Metas” 8 8
“Indicadores” 2 2
“Crédito” 14 14
“Vigéncia” 3 3
Radical “exec” 51 -
Radical “licit” 103 -
Radical “compr” 15 -
Sigla SLTI 1 -

Fonte: elaborado pelo autor com dados da extracdo do sistema MonitorWeb em 17 de outubro de 2012.

Observacéo: 1) as Recomendagdes com status diferente de Atendidas ou Canceladas podem estar em um dos status a
seguir: Em Andlise; Enviada; Prorrogada; Registrada; Reiterada; Revisada. 2) Nao ha informag&o sobre qual linha de
acdo de controle originou a recomendacdo. 3) A sigla SLTI significa “Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informagdo” do MP.

Observa-se como sdo relativamente baixos 0os nimeros de Recomendacdes envolvendo os
temas “metas”, “indicadores”, “crédito” e ‘“vigéncia”, sobre o total de Recomendagdes

Estruturantes com o filtro “orgamento”.

Tentou-se pesquisar o radical “conting” (para contemplar palavras afetas a

contingenciamento), ndo tendo sido retornados resultados.

Observa-se um significativo nimero de Recomendacdes nos itens atinentes aos radicais
“licit” e “compr” (radicais usados para contemplar palavras afetas a essas areas). Portanto, as
Recomendagdes Estruturantes com a palavra “orgamento”, em grande parte, concernem a area de
compras governamentais. Mas isso ndo elide a necessidade de tratar as Recomendagdes
Estruturantes afetas ao Orgamento, na acepcdo governamental do tema, a fim de estabelecer

interacfes com a SOF no ambito do Ciclo de Gestéo.

Em vista do grande nimero de ocorréncias nas Recomendacdes Estruturantes com as

palavras “planejamento” e “orcamento” (fungdes precipuas da SPI e SOF) com termos afetos a
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area de compras governamentais, resta evidente a necessidade de conceber no Ciclo de Gestéo a
possibilidade de interface de atores de areas tematicas especificas (como a Secretaria de Logistica
e Tecnologia da Informacéo- SLTI) com atores dos 6rgdos do Ciclo. Em outras palavras, ha uma

transversalidade dos temas “planejamento” ¢ “or¢amento” que requer a participacao conjunta.

Considerando a ocorréncia de uma Unica Recomendagdo do tipo ‘“Implantagdo/
Adequagdo Processos Planejamento”, procedeu-se a verificacdo sobre o 6rgdo a que se destinava
e 0 seu objeto: a Recomendacéo foi dirigida ao Ministério do Desenvolvimento Agrario e tinha
como objeto a utilizacdo de um sistema especifico. Portanto, ndo versava sobre Planejamento

enquanto fungé@o governamental.
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4 DESCRICAO DA SITUACAO DA INTERACAO ENTRE A CGU, SPI E
SOF

Para descrever a situacdo da interacdo entre a CGU, SPI e a SOF foram conduzidas
entrevistas semi-estruturadas exploratorias e participantes. As entrevistas foram realizadas com
autoridades e ex- autoridades de alto escaldo da CGU, da SPI e da SOF. Para preservar a
identidade dos participantes, utilizou-se numeracdo para indicar cada entrevistado. Houve
validacdo da transcricdo das entrevistas mediante envio de mensagem eletrdnica contendo a
integra da transcricdo, facultando ao entrevistado alterar, suprimir ou acrescentar texto. Cumpre

registrar que alguns entrevistados néo responderam a mensagem enviada.

Os entrevistados n° 1, 8, e 9 compdem os quadros da CGU. Os entrevistados n° 2, 3, 4, 5
compdem ou compuseram 0s quadros da SPI. Os entrevistados n° 6 e 7 compdem os quadros da
SOF.

Merece destaque o fato de que em 2008 houve uma iniciativa de interacdo entre CGU,
SPI e SOF, além de outros 6rgédos envolvidos no Ciclo de Gestao das politicas publicas.

Conforme o Relatério de Atividades e Resultados (2008, p.2) do Forum de Integracdo do
Ciclo de Gestéo das Politicas Pablicas, o objetivo geral do Forum foi “promover a integracdo dos
processos e acdes dos 6rgaos que participam do ciclo de gestdo com vistas a contribuir para a
melhor alocacdo dos recursos publicos e para a otimizacdo dos resultados produzidos pelo

Governo Federal”.

Para atingir o objetivo geral, o Forum (2008) definiu os seguintes objetivos especificos:

1- Harmonizar o entendimento sobre a organizacdo e funcionamento do ciclo de gestéo;
2 - Contribuir para o aperfeicoamento e melhor funcionamento do ciclo de gestdo;
3 - Propiciar troca de informacdes e experiéncias;

4- Alinhar papéis e responsabilidades das organizacdes participantes nas etapas e

processos do ciclo de gestdo;
5 - Melhorar processos internos de trabalho das instituicdes participantes;
6 - Identificar e explorar pontos de sinergia entre os érgaos participantes;

7 - Buscar o alinhamento dos processos de trabalho das organizages participantes;
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8 - Disseminar metodologias e boas praticas de gestao;

9 - Buscar formas de propiciar maior eficiéncia da atuacdo dos drgdos centrais
objetivando melhorar as condi¢des de trabalho dos gestores setoriais e otimizar os

resultados produzidos pelo governo federal;

10 - Atuar conjuntamente para avaliar politicas, programas e/ou agdes do governo
federal. (RELATORIO DE RESULTADO E ATIVIDADES, 2008, p.2)

A época, 0 Forum (2008) foi constituido por um Comité Estratégico, ao qual competia
deliberar, prover a visdo, orientar os trabalhos, promover eventos e reunides, revisar documentos
e relatérios em nome do Férum, conceder entrevistas, divulgar informacbes, e representar o
Férum; por um Escritério de Projetos, ao qual competia propor e dissemina metodologias
consolidar e acompanhar a agenda do Férum, consolidar relatérios, projetos e planos de trabalho;

e de Grupos Técnicos, aos quais competia realizar estudos e analises em campos especificos.

Compunham o Comité Estratégico do Férum e o Escritorio de Projetos a SOF, SFC,
IPEA, SEGES (hoje SEGEP), STN, SPI, SPE/MF. Havia Grupos Técnicos nas areas de Finangas
Publicas, Justica e Seguranca Publica, Transportes, Desenvolvimento Agréario, Educacdo, Salde,

No ambito do Forum, a época, foi identificada a “baixa interacdo entre as instituicbes do
Ciclo de Planejamento e Gestdo” (RELATORIO DE RESULTADO E ATIVIDADES, 2008,
p.12). Entre as causas identificadas, destacaram-se 0 pouco conhecimento mutuo da atuagdo
(funcdo, missdo) das organizacdes do Ciclo de Gestdo, falta de clareza quanto a
complementaridade das atividades das instituigdes, entendimento deficiente sobre o0s
instrumentos de gestdo, atuacdo dos dirigentes com foco restrito em suas areas, realizacdo das
funcBes de cada instituicdo de modo exageradamente autdénomo, lacunas e falta de clareza em
alguns processos do Ciclo, falta de conexéo do ciclo de Programas com o ciclo das organizagoes,
falta de mecanismos institucionais de atuacdo articulada entre os atores e falta de incentivos para

interacdo/integracdo, além das causas relacionadas a dimens&o politica.

No ambito do Férum, os atores que o compdem sdo fundamentais para o atingimento de
certos objetivos. Nesse sentido, perguntou-se aos entrevistados da CGU qual a percepc¢do desses
sobre os principais desafios a serem superados para assegurar a efetividade da funcdo Controle
Interno enquanto determinante para a) o atingimento das metas do PPA e a efetividade das

politicas publicas; b) da qualidade do gasto; e c) da prevencédo da corrupcao.
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a)Quais os principais desafios a serem superados para assegurar a efetividade da funcéo
Controle Interno enquanto determinante para o atingimento das metas do PPA e a efetividade das

politicas pablicas?

Quanto ao atingimento das metas do PPA e a efetividade das politicas publicas, o
entrevistado 1 respondeu que a SPI e a SOF poderiam ser incluidas na elaboracdo dos pré-
projetos, para enriquecer o planejamento da auditoria. Acrescentou que também pode-se, no
futuro, sistematizar um “modulo” de avaliagdo de metas, indicadores e outros assuntos

transversais no AEPG.

O entrevistado 8 entende que a efetividade das politicas publicas justifica a qualidade do

gasto.

O entrevistado 9 entende que um dos principais desafios € uma maior integracdo nao sé
dos 6rgdos do ciclo de gestdo, mas com os gestores. O papel do Controle Interno pode ser melhor
exercido com mais atencdo ao aspecto de interacdo com o gestor e com dialogo, segundo o

entrevistado, com a consciéncia que todos tem pouco tempo e muitos objetivos.

O entrevistado 9 também afirma que ha falta de recursos humanos. Além disso, afirma
que é necessario maior intercambio, pois deve existir alinhamento estratégico nos planejamentos
e objetivos dos 6rgdos, e atualmente isso ndo parece ser 0 caso, uma vez que pode estar
ocorrendo sobreposicGes. Nesse sentido, um debate poderia identificar sobreposi¢cdes entre os
6rgdos. O entrevistado 9 afirma que ha éreas de intersecgdo, que em regra ninguém se

responsabiliza; assim, tais areas precisam ser identificadas para melhorar a responsabilizacao.

¢) Quais os principais desafios a serem superados para garantir a efetividade da funcéo

Controle Interno enquanto determinante para a qualidade do gasto publico?

O entrevistado 1 respondeu que, neste ponto, a SFC/CGU pode contribuir com 0s
resultados do Controle Interno, contemplados nos indicadores dos objetivos estratégicos da CGU,
em especial os de melhoria de gestdo: beneficios financeiros e ndo financeiros, e atendimento de
Recomendacdes- estes todos ndo dependem s6 do Controle Interno, mas sdo perspectivas de
efetividade dos trabalhos da SFC/CGU. O entrevistado 1 destaca que ndo ha busca somente do
recurso desviado, mas principalmente o foco nos beneficios futuros que advém da melhoria da

gestao.
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Na percepcdo do entrevistado 8, o principal desafio é a compreensdo de que a qualidade
do gasto € condicdo para a efetividade das politicas publicas.

d) Quais os principais desafios a serem superados para garantir a efetividade da funcéo

Controle Interno enquanto determinante para a prevencao da corrupgdo?

O entrevistado 8 respondeu que a preven¢do da corrupgdo é um trabalho de longo prazo,
de tal modo que a mudanca do quadro depende de todas Instituices e Poderes.

Por sua vez, o entrevistado 9 entende que o Controle Interno tem enfrentado a corrupcéo.

O desafio € a sensacdo de impunidade na sociedade e a impunidade de fato.

Cumpre registrar que as perguntas tambem foram dirigidas aos entrevistados da SPI e da
SOF, nos itens 4.1 e 4.2, respectivamente.
4.1 Descricdo da Situacéo da Interacédo entre a CGU e a SPI

Para descrever a situagdo da interagdo entre a CGU e a SPI foram entrevistadas sete
pessoas. Os entrevistados n° 1, 8, e 9 compdem os quadros da CGU. Os entrevistados n° 2, 3, 4, 5

compdem ou compuseram os quadros da SPI

a) Eficacia da comunicacdo entre o0 MP e a CGU, mais especificamente entre a SFC e a

SPI.

Perguntado sobre como classifica a eficacia da comunicacdo entre 0 MP e a CGU, mais
especificamente entre a SFC e a SPI, o entrevistado 1 classificou-a como sazonal, variando entre
regular e bom. Considerou que no momento atual — 2012 - é insuficiente, porém expds que em
2008 e 2009 foi bastante intensa, com declinio a partir de2010, sendo que houve uma tentativa de
projeto piloto de uso da metodologia de marco légico que ndo obteve éxito. Em 2011 ndo houve

atividades.

O entrevistado 8 classificou como insuficiente a interagdo entre MP e CGU, e entende que
talvez o AEPG pudesse agregar mais ao Planejamento. O entrevistado 8 afirmou que os trabalhos
de auditoria tem mais foco sobre a execucgéo e a implementacdo do que sobre o Planejamento. Na
fase de planejamento das auditorias, opta-se pelos pontos criticos da execucao e ndo pelos pontos

criticos do Planejamento.
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O entrevistado 8 cita como exemplo os resultados de uma auditoria sobre os postos de
pesagem de caminhfes nas rodovias, que com a mudanga no sistema de pesagem para
dispositivos semelhantes a “pardais” haveria uma economia de R$ 1,4 bilhdes, sem contar a

prevencdo dos danos na malha rodoviéria.

Ja o entrevistado 9 afirma que a Administracdo Publica como um todo precisa uma
interacdo maior. Entre os empecilhos cita a preocupacao de cada 6rgdo com o proprio trabalho; o
fato de que os trabalhos ndo deveriam ser para consumo proprio, mas o acabam sendo, em
detrimento do coletivo; o problema da sobrecarga por excesso de trabalho; o problema da alta

rotatividade de recursos humanos em alguns 6rgaos.

b) Intensidade da atuacdo da CGU no mapeamento de padrdes e correlacdes em resultados

de auditorias concernentes as funcdes de Planejamento.

Perguntado sobre como classifica a intensidade da atuacdo da CGU no mapeamento de
padrBes e correlacdes em resultados de auditorias concernentes as funcdes de Planejamento, o
entrevistado 1 afirmou que considera muito boa. Nesse aspecto, fez a observacdo de que ha a
identificacdo de fragilidades- pontos criticos- ja na fase de pré-auditoria, pois ha um estudo
aprofundado por intermédio da documentacdo basica ( a qual reiine todos os dados e informagdes
a respeito de uma politica publica) antes de proceder a avaliagdo (“ndo se avalia 0 que nédo se
conhece”). Afirmou que hoje € possivel emitir RAC com fulcro nos pontos criticos antes do
periodo de campo, prética essa, inclusive, estimulada pela SFC.

O entrevistado 1, conclui, portanto, que ha a identificacdo de fragilidades na fase de
elaboracdo da documentacdo basica, e na execucdo das acdes de controle exploratérias e pilotos-
que ocorrem previamente a emissdo de Ordens de Servigco (para execugdo de fiscalizacédo e
auditoria) para as CGU- Regionais. O entrevistado 1 informa que ha o uso do método indutivo, e
as avaliacbes no campo trazem os testes de hipotese que sdo extrapolados para subsidiar a
avaliacdo. Com exce¢do das agdes de controle exploratorias e pilotos, ndo hd uso do método

dedutivo e de data mining.

Por sua vez, o entrevistado 8 considera insuficiente a intensidade da atuacdo da CGU no
mapeamento de padrBes e correlagdes em resultados de auditoria concernentes as funcbes de

Planejamento.
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J4 o entrevistado 9 entende que é regular a intensidade da atuacdo da CGU no
mapeamento de padrdes e correlacbes em resultados das auditorias concernentes as fungdes de
Planejamento. O entrevistado 9 afirma que o dimensionamento da intensidade da atuacdo deve
ser feito com cuidado, pericia. A atuacdo ndo pode ser censitaria, frequente, mas também nao

precisa ser pontual, com precisdo “cirurgica”.

Hoje o foco da atuagdo da SFC, segundo o entrevistado 9, é no produto (eficacia). Em
alguns casos no processo (desenho da politica, caminhos escolhidos). A atuagdo no processo é

mais incipiente porque o foco da atuacao é mais sobre a execucdo do orcamento.

Uma questdo importante na atuacdo da CGU é o ciclo de vida dos programas. O
entrevistado 9 cita como exemplo de programa maduro o Bolsa Familia, e explica que ndo ha a
necessidade de estudo detalhado pela CGU desse programa quanto a sua formulagédo, porque o
mesmo ja adquiriu maturidade, o que permitiria a CGU eventualmente avaliar a efetividade do
programa. Como exemplo de programa “ndo maduro” 0 entrevistado 9 cita 0 Minha Casa, Minha
Vida, para o qual ainda ndo cabe avaliacdo de impacto ou efetividade, mas ainda sdo possiveis

guestionamentos sobre a formulagéo, objetivos e pablico- alvo.

¢) Periodicidade com que ocorre o envio de expedientes consolidando resultados

decorrentes de Auditorias da CGU para a SPI

Questionado sobre o assunto, o entrevistado 1 respondeu que ndo ha periodicidade
regular, mas ja houve encaminhamento. Ja o entrevistado 8 respondeu que ndo ha periodicidade

regular, mas que ja houve encaminhamentos no passado.

Por sua vez, o entrevistado 9 respondeu que ndo recorda de haver ocorrido. O entrevistado
9 informa que houve iniciativa de interagdo com SOF, SPI e IPEA no &mbito do Ciclo de Gestéo,
sendo que na época a SFC ficou apreensiva em repassar informacdes porque ndo sabia se 0s
outros atores entenderiam o significado da atuagdo e dos resultados obtidos pela SFC. Um
exemplo dessa davida, segundo o entrevistado 9, era a incerteza sobre eventual reacdo da SOF
com corte de dotacbes orcamentarias, na hipotese de identificacdo de problemas em um

determinado 0rgdo. O medo era aumentar as “chibatas” sobre o gestor.
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d) De que forma a CGU considerou a realidade da SPI ao enviar os achados e propor
solucdes?

Perguntado sobre o assunto, o entrevistado 1 considerou importante observar que, de
modo geral, hd o0 uso da Reunido de Busca Conjunta de Solu¢des como instrumento de pactuacao
de providéncias a serem adotadas, para que sejam factiveis e pertinentes. Acrescentou que, em
geral, envia-se o relatério preliminar ao gestor federal e estimula-se o proprio gestor a propor

medidas, para entdo a equipe de auditoria possa finalizar a redacdo da Recomendacao na CGU.

g) Caso tenha havido encaminhamento de expedientes a SPI pela CGU, quais foram 0s

retornos da SPI com vistas a construir entendimentos, solucdes e propostas de melhoria relativos

a funcéo Planejamento?

O entrevistado 1 afirmou ndo ser aplicavel para 0 momento presente (uma vez que O
envio ndo estd sistematizado), mas que para o futuro ha possibilidade de utilizacdo do RAC,
mediante prévio dialogo e coordenacdo com a SPI. O entrevistado 1 explicou que um modelo de
atuacdo articulada ndo comporta medidas unilaterais, sob pena de fracasso, e é requisito basico a
pré-disposicdo de ambas partes para a viabilidade da articulacdo institucional. Considera que

também ha possibilidade de uso dos dados do APG mediante data mining, no futuro.

Sobre a mesma questdo, o entrevistado 8 respondeu que ndo houve encaminhamentos

formais a SPI, mas somente reunides, que versaram sobre varios temas.

f) Com que frequéncia hd o recebimento de expedientes da CGU contendo sintese e

avaliacdo de resultados oriundos de auditorias verificados com frequéncia em diferentes

programas e acdes de Governo, com origem e/ou impactos diretos na area de Planejamento?

O entrevistado 2 informou que recebe uma vez por semestre, mas sem predefinicdo da

periodicidade.

Por sua vez, o entrevistado 3 informou que recebe uma vez por semestre. Fez a
observacgdo de que muitas informacgdes chegam a SPI por tema ou setor da politica (por exemplo,

meio-ambiente), e ndo por funcdo (no caso planejamento), de modo que ndo chegam a ele.

O entrevistado 4 informou que recebia com frequéncia anual, por ocasido da Prestagéo de
Contas do Presidente da Republica (PCPR). O entrevistado 4 destacou a busca de sinergias na

elaboracdo do Relatério Anual de Avalicdo do PPA, com a PCPR e com a Mensagem
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Presidencial, uma vez que os trés instrumentos versam sobre avaliacdo do PPA e demandam
muitos esforcos das instituicdes responsaveis pela sua elaboracdo, bem como pelos Ministérios
que precisam prestar informacdes, gerando uma sobrecarga de trabalho que podia ser mitigada

mediante uma organizacgdo dessa situacdo que construisse sinergia.

Quanto aos relatorios sobre programa, o entrevistado 4 informou que o encaminhamento
ocorria com pouca frequéncia.. Informa que em 2003 houve um trabalho mais préximo com a
CGU por ocasido da avaliacdo do PPA, e que em 2004 e 2005 também houve um trabalho mais
préximo no ambito da Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo do PPA e da Camara Técnica de
Monitoramento e Avaliac¢do, nas quais a CGU foi convidada para participar (embora formalmente

Nndo compusesse essas instancias).

O entrevistado 5 informou que nédo recorda de ter recebido expedientes da CGU contendo

resultados das auditorias.

g) As informacdes encaminhadas pela CGU tiveram a qualidade, completude e clareza

gue possibilitaram a adocdo de providéncias e construcdo de solucdes pelo 6rgdo central de

Planejamento?

O entrevistado 2 respondeu que as informacdes prestadas pela CGU tem bom
embasamento e clareza. O entrevistado 2 destaca que a questdo- chave para a qualidade é evitar
margem para diferencas de interpretacdo, mediante cuidados para evitar conflitos de linguagem,
de compreensdo, de conceitos e de foco. Nesse sentido, o atributo de completude da informagéo

tem que ser visto com cuidado, pois € possivel mais de um olhar sobre a mesma informacao.

Segundo o entrevistado 3, as informacdes prestadas pela CGU tem qualidade e clareza
satisfatorias. As informacgdes sdo objetivas e compreensiveis. Quando ndo ha possibilidade de
utilizar as informacdes para ado¢do de providéncias, de modo geral é por causa da prépria
complexidade do objeto (por exemplo, politicas transversais ou situagdes com mais de um érgao

envolvido).

Quanto a completude, o entrevistado 3 afirma que o viés legalista e burocratico das
informacdes ndo contempla o aspecto politico. Aspecto politico entendido aqui como decorréncia
da situacdo politica geral, cujos impactos se iniciam no arranjo de governo de coaliz&o atual, fato
que traz efeitos concretos para a Administragdo, interferindo no paradigma da “racionalidade-

legalidade”. Comega no ambito estratégico e chega ao operacional, levando institui¢cdes e pessoas
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a adotarem comportamentos que nao estdo “previstos” ou que ndo sdo “considerados” ou que nao
estdo “registrados”, mas que sdo perfeitamente explicaveis e, em varios casos, justificaveis. Isso,

varias vezes, explica um resultado.

O entrevistado 4 afirmou que as informacdes encaminhadas pela CGU tiveram a
qualidade, completude e clareza que possibilitaram a adogéo de providéncias e a construcao de
solucBes por parte do Orgdo Central de Planejamento. Também informou que o relatorio da

PCPR é muito rico e muito bom

h) Com que frequéncia houve interacdo presencial de dirigentes da SPI com os dirigentes

da CGU durante o exercicio?

O entrevistado 2 informou que a frequéncia da interacdo presencial com os dirigentes da
CGU durante o exercicio ocorre, via de regra, por contatos informais. Nesse sentido, o
entrevistado 2 identifica como problema a pouca interacdo presencial. Expds que a relacdo
burocrética- formal € limitada para o alinhamento dos atores, sendo, portanto, necesséria a troca

de experiéncias e de interacdo presencial.

O entrevistado 3 informa que ocorre interacdo presencial com a CGU mediante contatos
informais durante o exercicio. O entrevistado 3 afirma que nédo recorda de resultados concretos da
interacdo com a CGU, mas recorda de uma ocasido em que a SPI procurou a CGU para explicar
as razdes de alterar dispositivo da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e que houve éxito. O
entrevistado entende que ha um grande potencial a ser explorado

Ja o entrevistado 4 informou que as interacdes presenciais eram semestrais, por ocasiao de
seminarios e palestras. Afirmou que de uma forma geral as interacdes foram proveitosas, com
muitas discussdes sobre as relagdes entre Controle, Planejamento e Gestdo. Informou sobre as
discussbes relativas a medida em que a estruturagdo excessiva das ferramentas de

acompanhamento acabava por gerar um foco maior no Controle do que no Planejamento.

O entrevistado 4 afirmou que no momento que o Controle (ndo s6 a CGU como o TCU)
passaram a solicitar mais informacfes do SIGPlan do que os Ministérios, a questdo tornou-se
preocupante- por revelar o uso do SIGPlan mais para Controle do que como ferramenta de
Planejamento e de Gestdo. O entrevistado 4 informa que essa situacdo atingiu o apice no PPA

2008-2011, no qual havia um grande descrédito do PPA enguanto instrumento de planejamento e
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gestdo. O entrevistado 4 informa que a época 0s Secretarios de Planejamento, Orgcamento e
Administracdo (SPOA) dos Ministérios ndo percebiam a utilidade do PPA.

Nesse sentido, a SPI conduziu reflexdes internas, concluindo que a SPI estava trabalhando
mais para 0 Controle do que para o Planejamento e a Gestdo, pois ndo conseguia tratar a
informacgdo e fazer um monitoramento pro-ativo, dando um retorno oportuno ao gestor que
alimentava as informacgdes no SIGPlan. O entrevistado 4 expde que, em vista desse cenario,
houve um esvaziamento das competéncias da SPI, que voltou-se para o controle do PPA, em
detrimento do Planejamento. Nesse contexto é que surgiu 0 movimento de mudanga do PPA,
visando buscar o resgate da funcéo Planejamento, o resgate da aderéncia do PPA ao planejamento
governamental, a desvinculacdo do PPA do Orgamento, e a busca de um foco mais voltado a

gestdo do que ao controle orcamentario.

O entrevistado 4 afirma ser necesséria a revisdo da lei n° 10.180. Indica ainda existir
distanciamento entre a politica e a técnica. Tal separacdo, para o entrevistado 4, tem ocorrido e
ainda ocorre na préatica, pois o planejamento estratégico dos Ministérios na realidade esta no
ambito do Ministro e da Secretaria Executiva de cada pasta, ndo na Coordenacdo de
Planejamento da SPOA- tal situacdo causa um desalinhamento entre politica e técnica, prejudicial

a implementacéo do PPA.

Retomando a questdo da interacdo presencial com dirigentes da CGU, o entrevistado 5
informou que ndo havia periodicidade regular, mas que havia interacdes com os dirigentes da
CGU. O entrevistado 5 informou que nas interacdes havia bons debates, mesmo com falta de
acordo em algumas ocasides. Entre as interacdes ocorridas, o entrevistado 5 destaca as interacdes

relativas a alteracdo do modelo de contratacdo de preco unitario para preco global.

i) Quais exemplos de conhecimento gerados advindos da interacdo com a CGU lograram

providéncias implementadas ou que estdo em fase de implementacio pela SPI1?

O entrevistado 3 informou que as reunides no inicio do exercicio de 2011, com a
finalidade de explicar a estrutura do novo PPA para o periodo de 2012 a 2015 produziram
sensibilizacdo na CGU. O entrevistado 3 também mencionou a alteracdo da LDO que propiciou a

empreitada por prego global.
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Por sua vez, o entrevistado 4 destacou a PCPR, que aponta questdes sobre monitoramento
que interessam a SPI, ainda que a PCPR ndo seja a ferramenta por exceléncia para o

monitoramento.

O entrevistado 5 destacou a busca pela alteracdo do modelo de contratacdo de preco
unitario para preco global, por ocasido do Programa de Aceleracdo do Crescimento. O
entrevistado informa que, apesar de pactuada a alteracdo, em alguns momentos a CGU e o TCU
retrocederam, voltando a defender o modelo por preco unitario. Na opinido do entrevistado, 0

modelo por preco global desburocratizava a contratacdo e tinha mais rigor nos aditivos.

i) Em vista de possiveis casos em que houve implementacdo de providéncias a partir de

informacoes da CGU, perguntou-se qual a avaliacdo quanto a eficacia e efetividade das medidas

adotadas pela SPI1?

O entrevistado 3 afirmou que ndo tinha um retorno, pois as informacdes ndo se

destinavam a providéncias, mas somente para subsidio a atuacao da SPI.

O entrevistado 4 informou que as medidas sugeridas pela CGU ajudavam a deixar mais
claras certas funcionalidades do SIGPlan, apesar de a SPI saber que o trabalho devia ser de

revisao dos processos e da relacdo entre o planejamento estratégico do governo e o PPA.

k) Qual a percepcdo, com exemplos efetivos, da funcdo Planejamento enquanto

determinante para: 1) o atingimento das metas do PPA e a efetividade das politicas publicas; 2)a

gualidade do gasto publico; 3)a prevencdo da corrupcéo.

Antes de responder as perguntas, o entrevistado 2 fez questdo de realizar uma
contextualizacdo. Em primeiro lugar, o entrevistado 2 esclareceu que o Planejamento enquanto
funcdo de Estado é diferente do Plano Plurianual(PPA). O Planejamento enquanto funcdo de
Estado é mais abrangente do que o PPA, e tem natureza técnico-politica, englobando governancga
e governabilidade. Nesse sentido, as decisdes de Estado dependem de itens externos aos
instrumentos de Planejamento. Além disso, segundo o entrevistado 2, 0 PPA s se materializa por
uma série de fatores ( politicos, sociais, ambientais) que o afetam como um todo. O entrevistado
2 explica que, historicamente, foi muito cunhada a ideia de planejamento enquanto formulacgéo de
politicas publicas, enquanto método, negligenciando a complexidade do processo como um todo.
O entrevistado 2 afirma que para os quatro itens, de modo geral, é baixo o grau de determinagéo

da funcéo Planejamento.
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O entrevistado 3 também fez questao de tecer uma contextualizagéo antes de responder as
perguntas, abordando a concepcdo do Planejamento, afirmando que h& que se olhar sobre duas
perspectivas. Por um lado, critico, o Planejamento é extremamente fragmentado e, por isso, ndo
existe uma area que concentre todos os poderes para implementar de fato e, dai, garantir as metas,
ou ser efetivo, etc. Isso é um elemento analisando a institucionalidade do planejamento federal
(Banco Nacional de Desenvolvimento, Casa Civil, Banco Central, Ministério da Fazenda, MP,
Caixa Econobmica Federal, Ministério do Desenvolvimento Social, Ministério da Justica, etc).
N&o é articulado, ndo é possivel articular tal como uma orquestra em vista da complexidade
politico-institucional. Outra coisa, conforme o entrevistado 3, é o Planejamento em si, e isso vale
para o setor privado, visto que é dificil, mesmo em contextos mais simples, ser bem
implementado. E outra coisa é olhar para essa situacdo de fragmentacdo de uma forma menos
exigente porque, mesmo com essa fragmentacdo, consegue-se implementar varias metas,
transformar a realidade. O entrevistado 3 entende que a palavra “determinante” ¢ forte para 0s 4

itens da pergunta.

k.1) Funcdo Planejamento enguanto determinante para o atingimento das metas do PPA e

a efetividade das politicas publicas.

O entrevistado 2 entende que a funcdo Planejamento enquanto determinante para o
atingimento das metas do PPA, por si s0, € baixa. Mas se considerar a funcdo Planejamento em
conjunto com as externalidades (sociedade, gestor, ambiente), pode-se considerar alta a
contribuicdo para o atingimento das metas do PPA; nesse sentido, o entrevistado 2 cita como
exemplo a diminuicdo da pobreza (que dependeu muito da mobilizacdo social e politica ndo

explicita no PPA).

O entrevistado 2 entende que o Planejamento é determinante para a dimensao da eficacia
da politica publica.Jad no aspecto efetividade entende que ndo ha como ser determinante com a
estrutura de acdo de governo vigente, uma vez que uma agéo isolada ndo contempla o todo
necessario para explicar o impacto da politica publica nos atores (sociedade, beneficiarios);
somente com um grau de interrelacdo das acGes muito elevado seria possivel obter algum grau de

determinacdo da efetividade das politicas publicas.

O entrevistado 3 afirma que considera razodvel o grau de determinacdo da funcéo

Planejamento para o atingimento das metas do PPA. Entretanto, isso depende do contetdo das
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metas. Quando h& aderéncia do PPA aos compromissos do governo, essa relacdo de causalidade
entre planejamento e meta tende a aumentar porque o governo, como um todo, fara um esfor¢o

(para além do PPA) de viabilizacdo das metas.

O entrevistado 3 também considera razoavel o grau de determinacdo da funcéo
Planejamento para a efetividade das politicas publicas, uma vez que h& muitas externalidades e
relativa governanca sobre o que determina a efetividade de uma politica publica. Afirma que sé
alguns aspectos sao planejaveis, e cita como exemplo, o impacto que uma crise econémica, se
ocorrida em 2004, teria sobre os programas de transferéncia de renda, consequentemente, o

sucesso da politica pablica.

O entrevistado 4 respondeu em conjunto a pergunta sobre o Planejamento enquanto
determinante para o atingimento das metas do PPA e da efetividade das politicas publicas. Para o
entrevistado 4 o PPA precisa reconquistar seu espaco. Deve-se compreender que o planejamento
da politica publica ndo ocorre no PPA. Segundo o entrevistado 4, mais desafiante que a
elaboracdo é a gestdo. Nesse sentido, até entdo ndo se conseguiu aproximar o Planejamento da
Implementacdo. A respeito da necessidade de aproximar o Planejamento da Gestdo, o
entrevistado 4 coloca a necessidade de revisdo do arcabouco normativo, contemplando a lei n°
10.180 e a lei n° 8.666, bem como a propria Lei de Diretrizes Orcamentarias — que na sua ética

perdeu sua funcéo original.

O entrevistado 5 também preferiu responder em conjunto a pergunta sobre o
Planejamento enquanto determinante para o atingimento das metas do PPA e da efetividade das
politicas puablicas. O entrevistado 5 entende que as metas do PPA sdo contaminadas pela
ineficiéncia das contratacbes. Expds que projetos mais baratos geram mais problemas, e que em
grande parte das vezes ha opcao pelo projeto barato em vez do projeto bom (inclusive por pressao
dos 6rgédos de Controle), o que compromete o atingimento das metas do PPA. O entrevistado 5
defende que o Planejamento e a Gestdo devem sempre contemplar, a0 mesmo tempo, 0 aspecto

territorial e o social: ambos ndo podem estar ausentes ou dissociados.

k.2) Funcdo Planejamento enguanto determinante para 0 atingimento da qualidade do

gasto.

Quanto a funcdo Planejamento enquanto determinante para o atingimento da qualidade do

gasto, o entrevistado 2 entende que o planejamento contribui para a qualidade do gasto sob o
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ponto de vista da eficiéncia e da eficicia da alocacdo de recursos. Entretanto, o entrevistado 2
observa que a dimensdo de qualidade do gasto ndo pode ser vista somente sobre o prisma da

eficiéncia e eficacia; deve contemplar o exame da qualidade da receita, da arrecadacéo.

No mesmo sentido, o entrevistado 3 explica que ha a dimensdo da receita, mais
especificamente da arrecadacdo, que também constitui a dimensdo do gasto publico, uma vez que
0 governo arrecada dinheiro da populacéo, e a forma de arrecadar corresponde a uma espécie de
alocacdo. O entrevistado 3 também coloca a questdo de considerar na qualidade do gasto publico
a Otica do custo de ndo fazer: quanto custa nao realizar uma determinada acdo? Caso em que,
mesmo arcando com custos transacionais mais altos, justificar-se-ia uma agdo, mesmo com

gastos mais elevados, quando comparados com o custo do ndo fazer.

Ja o entrevistado 4 entende que o PPA e o Orcamento foram distorcidos, e que isso tem
impacto direto na qualidade do gasto. Nesse sentido, afirma que o novo modelo do PPA 2012-
2015 visa justamente buscar a aderéncia do PPA ao planejamento de governo — ainda que
persistam algumas limitacOes tipicas da tentativa de enunciar politicas em um instrumento
normativo. O entrevistado 4 também expde a distorcdo no Orcamento, o qual sofre tais
consequéncias por causa da programacao financeira, dos contingenciamentos e recursos para
restos a pagar competindo com recursos do exercicio, sem negligenciar os tramites burocraticos
para execucao orcamentaria que muitas vezes impossibilitam a execucdo da despesa no exercicio
a qual pertence, causando possibilidade de perda do crédito. Afirma que tem receio da assertiva
“fazer mais com menos”, que muitas vezes esconde simplificagdes que impactam na qualidade do
que sera entregue. Entende que a qualidade do gasto também passa pelo estudo e compreenséao

das relacOes federativas e das capacidades locais de gestéo.

Quanto a qualidade do gasto, o entrevistado 5 citou que, por ocasido do envio do PPA
2008-2011 para o Congresso, a peca orcamentaria retornou com R$ 60 bilhdes de emendas
parlamentares, e informa que propés e conseguiu o veto das emendas, devido ao fato de preverem
uma série de projetos sem garantia de continuidade e conclusdo. O entrevistado 5 informa que,
nesse sentido, a SPI construiu uma carteira de projetos, com vistas a obter a “conclusividade” das

acOes publicas.

As atividades que qualificam o gasto, segundo o entrevistado 5, s&o iniciar e terminar 0s

projetos, e usar o espaco fiscal para investimentos. O entrevistado 5 também esclareceu uma falsa
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dicotomia na Administracdo Puablica, do custeio (enquanto categoria contabil) versus
investimento, pois o custeio tem o mérito de manter as coisas funcionando. O custeio que pode
ser considerado “menos nobre” é o da burocracia da maquina publica, ndo o que mantém, por
exemplo, servicos de educacdo e saude. O entrevistado 5 ilustra o fato com o exemplo das
Unidades de Pronto Atendimento (UPA) em salde, em que o governo federal dispde de verbas
para instalar e aparelhar UPAs, mas 0s municipios ndo tem o0s recursos para manté-la em

funcionamento.

k.3) Funcdo Planejamento enguanto determinante para prevencao da corrupcao.

Quanto a funcdo Planejamento enquanto determinante para prevencdo da corrupgéo, o
entrevistado 2 entende que é baixa a contribuicdo da funcdo Planejamento para a prevencao da
corrupc¢do, apesar de sucessivas decisGes de Estado sobre esse tema nos governos recentes.
Entende que seria necessaria uma interrelacdo mais profunda entre as politicas, pressupondo uma
detalhada responsabilizacdo (no sentido de accountability). O entrevistado 2 também afirma que

seria necessario um alinhamento institucional entre o Planejamento, o Orgamento e o Controle.

O entrevistado 3 entende que é razoavel o grau de determinacdo da funcdo Planejamento
para prevencao da corrupcdo. Informa que o controle procedimental ndo é um objeto especifico
de preocupacdo do Planejamento, e cré que a funcdo Controle assumiu uma dimenséo
desproporcional na relagdo entre Planejamento- Gestdo- Controle, produzindo distorgdes
gravissimas na medida em que possui uma posicao de destaque em uma hierarquia valorativa da
Administracdo Publica. Afirma que isso pode inviabilizar as outras funcGes na medida em que

Planejamento e Gestdo comecam a ser pautados pelo Controle.

O entrevistado 4 assevera que o bom planejamento gera politicas publicas claras. Ao obter
politicas publicas claras é possivel obter caminhos claros para implementacdo das politicas

publicas, e a clareza dos caminhos de implementacdo da politica propiciam transparéncia.

Por sua vez, o entrevistado 5 entende que a funcdo planejamento enquanto determinante
para prevencdo da corrupcdo passa fortemente pelo modelo de contratagcbes. E contratar bem

significa executar bem. Para o entrevistado 5, a boa execucdo funda-se em dois pilares:

1) uso de contratacdo de preco global: partindo dos pregos unitarios, compor uma planilha de
custos, consolidando o prego global, para entdo licitar por preco global (metodologia que

contrapde o modelo atual, no qual usa-se a planilha de custos unitarios para licitar, o que organiza
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a corrupgdo em vez de combate-la). Atualmente h4 a licitacdo dos insumos, e ndo do objeto, o
que causa uma execucao forcada por parte do contratado, ainda que ele venha a identificar uma
oportunidade de reduzir impactos. Por exemplo, se para construir uma rodovia estad previsto
desmatar 10 hectares, mas o contratado observa ser possivel desmatar 5 hectares, de qualquer
forma o contratado desmata os 10 hectares , para ndo perder o que lhe seré& pago, devido a légica
de licitar pelo insumo e ndo pelo objeto. O entrevistado 5 afirma que a contratacdo por preco
global e por objeto é boa prética recorrente nos pais desenvolvidos, enquanto que a contratacao

por precos unitarios e insumos € recorrente em paises subdesenvolvidos.

2) obrigar a empresa a recepcionar todo o projeto, tudo o que estd contido nele. Somente o
proprio projeto poderia ser aditivado. Isso faria com que uma empresa incapaz de executar o
objeto, ndo fizesse uma tentativa de realiza-lo, segundo o entrevistado 5. Por outro lado, se a
qualidade do projeto for ruim, as empresas o recusariam, por saber que o projeto tem problemas e
causaria incomodos futuros. Essa situacdo geraria um circulo virtuoso dos projetos, na medida
que os bons projetos seriam executados e 0s projetos inadequados ndo teriam execucao até serem

aperfeicoados, conforme o entrevistado 5.
Em vistas das respostas dos entrevistados, pode-se concluir que:

- a eficacia da comunicacdo entre 0 MP e a CGU, mais especificamente entre a SFC e a SPI, é

insuficiente;

- a intensidade da atuacdo da CGU no mapeamento de padrbes e correlagcdes em resultados de

auditorias concernentes as funcGes de Planejamento é regular;

- a periodicidade com gue ocorre o envio de expedientes consolidando achados decorrentes de

Auditorias da CGU para a SPI ndo tem regularidade, mas ja houve encaminhamentos no passado;

- nos casos em que houve encaminhamento de informacdes a SPI pela CGU, e que houve

retornos, foi de modo informal, mediantes reunides;

- a frequéncia com que a SPI recebe expedientes da CGU contendo sintese e avaliagdo de
resultados oriundos de auditorias verificados com frequéncia em diferentes Programas e A¢oes de

governo, com origem e/ou impactos diretos na area de Planejamento, em geral, € semestral;

- as informacgbes encaminhadas pela CGU tiveram a qualidade, completude e clareza que

possibilitaram a adocdo de providéncias e construcéo de solugdes por parte dos entrevistados e do
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6rgdo na qualidade de o6rgdo central de Planejamento, a exce¢do no caso de problemas

complexos;

- a frequéncia com que houve interacdo presencial entre os entrevistados e os dirigentes da CGU

durante o exercicio nao tinha periodicidade definida, mas ocorria mediante contatos informais;

- como exemplos de conhecimento gerados advindos da interagdo com a CGU que lograram
providéncias implementadas ou que estdo em fase de implementacdo, os entrevistados citaram: a)
as reunides no inicio do exercicio de 2011, com a finalidade de explicar a estrutura do novo PPA
para o periodo de 2012 a 2015, que produziram sensibilizacdo na CGU; b) a alteracdo do modelo
de contratacdo de preco unitario para preco global; c) a Prestacdo de Contas do Presidente da
Republica, a qual apontava questdes sobre monitoramento que a SP1 buscava;

- guanto aos possiveis casos em que houve implementacdo de providéncias a partir de
informacBes da CGU, os entrevistados apontaram que houve eficacia e efetividade de medidas

adotadas para deixar mais claras certas funcionalidades do SIGPIan, e a sinergia para alteracéo do

modelo de contratacdo de pre¢o unitario para preco global.

Portanto, ndo ha retroalimentacéo sisteméatica da CGU para a SPI na condicdo de 6rgaos

centrais.

Quadro 14- Sintese das respostas dos entrevistados da SPI

Pergunta/ Entrevistado 2 3 4 5

1- Com que frequéncia o(a) senhor(a), recebe | Semestral Semestral Anual Nao recorda

expedientes da CGU contendo sintese e

avaliacdo de resultados oriundos de

auditorias verificados com frequéncia em

diferentes programas e acgdes de governo,

com origem e/ou impactos diretos na area de

planejamento?

2- Em caso afirmativo na questdo 1, as Sim Sim, mas no aspecto Nao se aplica Nao se aplica

informagdes encaminhadas pela CGU tém a completude hé prejuizo

qualidade, completude e clareza que pela falta do aspecto

possibilitam a adogéo de providéncias e politico

construcgdo de solugdes por parte do(a)

senhor(a) e do seu Orgéo na qualidade de

Orgao Central de Planejamento?

3- Com que frequéncia ha interagéo Informal e Informal e irregular Semestral Irregular

presencial entre o(a) senhor(a) e dirigentes irregular

da CGU durante o exercicio?

4- De uma forma geral as interagdes séo Nao se aplica. Recorda de uma ocasiéo Propiciou Houve bons debates. O

proveitosas? Ha possibilidade de em que a SPI procuroua | discussdes sobre entrevistado 5 destaca as

aprofundamento dos temas, de modo que se CGU para explicar as as relacdes entre interagdes relativas a

obtenha geracéo de conhecimento passivel de razdes de alterar Controle, alteracdo do modelo de

aplicacdo? dispositivo da Lei de Planejamento e contratagdo de prego
Diretrizes Orgamentérias
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(LDO) e que houve éxito

Gestéo.

unitério para preco global.

5- Quais exemplos de conhecimento gerados Néo se aplica. Reunides explicativas Questdes de Busca pela alteracdo do
advindos da interagdo com a CGU que sobre 0 novo PPA 2012- | monitoramento modelo de contratagio de
lograram providéncias implementadas ou que 2015; busca da alteragdo | sobre a PCPR preco unitario para prego
estdo em fase de implementacéo? do modelo de global.
contratagdo de prego
unitério para prego
global.
6- Para os casos em que houve N&o se aplcia. Né&o havia retorno pois Ajudava a deixar Néo se aplica.
implementac&o de providéncias a partir de sO visavam subsidiar a mais claras certas
informagdes da CGU, qual a sua avaliag&o, atuacdo da SPI. fungdes do
no momento, da eficacia e efetividade das SIGPlan.
medidas adotadas?
7- O MP e/ou SPI participam de algum 6rgdo | Forum de Néo se aplica. Experiéncia Na&o se aplica.
colegiado ou instancia do qual participa a Integragdo do ocorrida na
CGU e/ou a SFC, e no qual é tratada a Ciclo de Comissdo de
tematica de planejamento, orcamento, Gestéo, em Monitoramento e
monitoramento e avaliacdo? Em caso 2008. H& um Auvaliacéo do
afirmativo, quais contribuicdes a SPI Grupo de PPA e na Camara
apresentou no referido colegiado, pertinentes | Trabalho (GT) Técnica de
as funcoes e atribuicdes da CGU/SFC? Como | no ambito do Monitoramento e
a CGU/SFC reagiu as contribuicdes da SP1? programa Agua Avaliagédo; Férum
para Todos. de Integragéo do
Ciclo de Gestéo,
promovido pela
SOF.
8- Qual a percepcéo do(a) sr(a). , com Por si s6 sdo Razoavel para ambas. O PPA necessita Entende que 0 modelo de
exemplos efetivos, a respeito da funcéo baixas. Para reconquistar seu contratag@es afeta e
Planejamento enquanto determinante para o eficécia, espaco, e 0 eficécia e efetividade.
atingimento: considerando-se planejamento
também as deve se
1) o atingimento das metas do PPA? externalidades, aproximar mais
é alta. Para da

2) efetividade das politicas publicas?

efetividade ndo
é determinante.

implementacéo.

3) a qualidade do gasto publico?

O planejamento
contribui para a
qualidade do
gasto sob o
ponto de vista
da eficiéncia e
da eficécia da
alocagdo de
recursos.
Também deve
contemplar o

O entrevistado entende
que a arrecadagdo
também constitui a
dimenséo do gasto
publico. Também deve-
se considerar a Gtica do
custo de ndo fazer:
quanto custa néo realizar
uma determinada acéo?

OPPAeo
Orgamento foram
distorcidos, e isso
tem impacto
direto na
qualidade do
gasto. Também
passa pelo estudo
e compreensdo
das relacoes
federativas e das

A “conclusividade” das
acoes publicas é
fundamental.

As atividades que
qualificam o gasto, séo
iniciar e terminar os
projetos, e usar o espago
fiscal para investimentos.

exame da capacidades
qualidade da locais de gestéo.
receita, da
arrecadacéo.
4) a prevencdo da corrupgdo? E baixa a E razoavel. O controle O bom O entrevistado 5 entende

contribuigdo. E
necessaria uma
interrelacéo
mais profunda
entre as
politicas,
pressupondo
uma detalhada
responsabilizag
&o (no sentido

procedimental ndo é um
objeto especifico de
preocupagéo do
Planejamento, e cré que a
funcéo Controle assumiu
uma dimenséo
desproporcional na
relagdo entre
Planejamento

planejamento
gera politicas
publicas claras.
Ao obter politicas
publicas claras é
possivel obter
caminhos claros
para
implementacéo
das politicas

que a fungdo planejamento
enquanto determinante
para prevencéo da
corrupgao passa fortemente
pelo modelo de
contratagdes. O
entrevistado 5 afirma que a
contratagdo por prego
global e por objeto é boa
prética recorrente nos pais
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de
accountability
). Também
afirma que seria
necessario um
alinhamento
institucional
entre 0
Planejamento, o
Orcamento e 0

publicas, e a
clareza dos
caminhos de
implementacdo
da politica
propiciam
transparéncia

desenvolvidos.

Controle.
9- Do seu ponto de vista, o que pode ser feito O aspecto Entende que deve haver Primeiramente Entende que ndo podemos
pela SPI para estreitar a atuagédo do Ciclo de central é a mais interlocucéo para deve ser nos autodenominar Ciclo
Gestdo, melhorando o ciclo das politicas articulacéo haver compartilhamento esclarecido o que | de Gestdo, pois poucos

publicas? Quais aspectos relacionados a
atuacdo da SPI e da CGU/SFC carecem de
melhorias?

interinstituciona
I. Esta precisa
ser construida
com celeridade,
e para além da
formalidade e
da burocracia.

de visdes distintas, a fim
de a visdo ndo ficar
limitada ao viés racional-
legal/racional-
compreensivo. Entende
que é preciso
institucionalizar essa
relacéo, refundar o
sistema de Planejamento-
Gestdo- Controle

0 monitoramento
do PPA significa
para as atividades
de Planejamento
e Gestdo. Deve-se
refletir sobre até
que ponto 0
Controle deve
atuar de forma a
ndo engessar o
Planejamento.
Entende que
qualquer
instancia de
integracao deva
respeitar as
caracteristicas
peculiares de
visdes e
competéncias de
cada 6rgdo.

sabem o que é gestdo de
fato. Destaca com énfase a
necessidade de um olhar
transversal sobre as
politicas publicas e a
Administracéo. O
entrevistado Exp0s o
problema de assimetria de
competéncias que ocorreu
na estruturacdo do Ciclo de
Gestéo, e também apontou
0 modo burocratico de
como foi estruturado o
Ciclo, o que muitas vezes
causa o isolamento do
mandatério eleito e da
politica por ele desejada da
estrutura e da efetiva
implementacéo.

Fonte: quadro elaborado com fulcro nas entrevistas realizadas. A inser¢do de “Néo se aplica” ocorreu para os casos em que ndo houve resposta do

entrevistado.

4.2 Descricdo da Situacéo da Interacédo entre a CGU e a SOF

Para descrever a situacdo da interacdo entre a CGU e a SOF foram entrevistadas cinco

pessoas. Os entrevistados n° 1, 8, e 9 compdem os quadros da CGU. Os entrevistados n° 6 e 7

compdem os quadros da SOF.

Nas perguntas sobre: a) eficacia da comunicagdo entre o MP e a CGU, mais

especificamente entre a SFC e a SOF; b) intensidade da atuacdo da CGU no mapeamento de

padrbes e correlagcbes em resultados de auditorias concernentes as fun¢Bes de Orgcamento; c)

periodicidade com que ocorre o envio de expedientes consolidando resultados decorrentes de

Auditorias da CGU para a SOF; d) de que forma a CGU considerou a realidade da SOF ao enviar

0s achados e propor solugdes?; e) caso tenha havido encaminhamento de expedientes a SOF pela

CGU, quais foram os retornos da SOF com vistas a construir entendimentos, solucdes e propostas

de melhoria relativos a fungdo Orcamento? os entrevistados n° 1, 8 e 9 apresentaram as mesmas
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respostas que as apresentadas para a SPI e a fungé@o Planejamento, com a devida observagao de
que também se aplicavam a SOF e a fungdo Orcamento.

f) Com que fregliéncia ha o recebimento de expedientes da CGU contendo sintese e

avaliacdo de resultados oriundos de auditorias verificados com frequéncia em diferentes

programas e acoes de Governo, com origem e/ou impactos diretos na area de Orcamento?

O entrevistado 6 respondeu que é rara a frequéncia com que recebe expedientes da CGU
contendo sintese e avaliacdo de resultados oriundos de auditorias verificados com frequéncia em
diferentes Programas e Ac0es de governo, com origem e/ou impactos diretos na area de

Orcamento.

O entrevistado 6 citou a criacdo, em 2008, de um grupo composto por CGU, SOF, IPEA,
SPI com o objetivo de promover a discussdo sobre integracdo do Ciclo de Gestdo. Tal grupo teve
como ponto de partida as areas sociais. A época dessa iniciativa pensou-se em firmar um Termo
de Cooperacdo Técnica. O entrevistado 6 destaca a importancia de haver processos de trabalho
nesse sentido, pois a lei n°10.180 foi omissa quanto a integracdo entre os 6rgdos citados. As
informacbes da CGU, além de subsidiarem o processo de alocacdo pela SOF, trariam impactos
para a SPl e o IPEA. A integracdo do Ciclo, na o6tica do entrevistado 6, também deveria

contemplar a integragdo de sistemas e a sazonalidade dos trabalhos de cada 6rgéo.

J& o entrevistado 7 respondeu que raramente recebe, de modo oficial, expedientes da CGU
contendo sintese e avaliagdo de resultados oriundos de auditorias verificados com frequéncia em
diferentes programas e acBes de governo, com origem e/ou impactos diretos na area de
Orcamento. Nesse sentido, o entrevistado 7 afirma que ndo ha como precisar a periodicidade, e

que as vezes busca informacdes no proprio sitio da CGU na internet.

g) As informacdes encaminhadas pela CGU tém a qualidade, completude e clareza gue

possibilitam a adocdo de providéncias e construcdo de solucdes pelo érgdo central de Orcamento?

O entrevistado 6 disse que para a SOF o interesse reside nas informacdes consolidadas,
gerenciais, de cunho estratégico, contemplando os problemas de formulacéo da politica pablica e
as fragilidades de implementacéo nas pontas.

Dessa forma, a informacao da CGU poderia ser repassada aos departamentos especificos

da SOF, e constituiria subsidio relevante para a decisdo da alocacéo de recursos. O entrevistado 6
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cita como exemplo situa¢fes em que ha alocacdo de recursos vultosos para uma certa politica

publica que ndo gera resultados, ndo alterando a realidade que se pretende mudar.

Um caso concreto foi apresentado pelo entrevistado 6. A SOF pediu a CGU informacdes
sobre o Ministério do Trabalho e Emprego, que veio na forma de um Relatério de Auditoria
muito extenso, sendo que o desejado era um extrato consolidado com uma visdo mais estratégica,
que possibilitasse & SOF melhorar a alocagdo. Nesse caso, desejava-se 0 extrato para subsidiar a
interlocucdo com o Ministro do Trabalho e Emprego visando a alocacdo orcamentaria para
estruturacdo de uma fragilidade, em vez de insistir na alocacdo em um programa que, devido ao
problema estrutural, ndo apresentava bons resultados. Nesse sentido, o entrevistado 6 destacou a
necessidade de atacar as causas estruturantes que ensejam 0 ndo atingimento de resultados de
uma politica publica: por exemplo, se a caréncia de recursos humanos compromete o resultado da
politica pablica, seria adequado promover concurso antes de alocar recursos especificos para a

politica publica em si.

O entrevistado 6 informa que os resultados consolidados do Acompanhamento da
Execucdo de Programas de Governo seriam muito Uteis para os departamentos especificos da
SOF.

h) Com que frequéncia houve interacdo presencial de dirigentes da SOF com dirigentes da

CGU durante o exercicio?

O entrevistado 6 respondeu que raramente. Por sua vez, 0 entrevistado 7 respondeu que
ocorre uma vez por ano, por ocasido da LDO e do planejamento da Semana Orcamentaria, mas o
entrevistado 7 faz a observacao de que ndo ha frequéncia quanto a CGU requerer participacdo da
SOF.

Para o entrevistado 6, a interacdo com a CGU deveria ocorrer uma vez ao ano no minimo,
contemplando ndo todo o Orgcamento, mas as prioridades. Novamente citando o Férum de
Integracdo do Ciclo de Gestdo, o0 entrevistado 6 afirma que ha necessidade de maior integracao
do Ciclo, buscando a integracdo com respeito as autonomias e 0s temas sensiveis de cada orgao
(por estar em amadurecimento, ou por expor dados sigilosos como no caso da CGU, ou dados

gue afetam o mercado como no caso da SOF).

O entrevistado 6 também coloca 0 medo dos atores de que o Férum enseje espaco para a

expedicdo de determinacGes, e do cuidado que deve haver com a personificacdo- no sentido de
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que a integracdo do Ciclo precisa ser institucionalizada. A respeito da importéncia da integracédo
do Ciclo, o entrevistado 6 expds que a SOF poderia contar com a CGU para obter evidéncias

precisas relativas a fatos para os quais a SOF tem incertezas.

Para o entrevistado 7, de uma forma geral as interacfes sao proveitosas, e ha possibilidade
de aprofundamento dos temas, de modo que se obtenha geracdo de conhecimento passivel de
aplicacdo, como no caso da LDO, para a qual a CGU tem uma boa contribuicéo.

Por sua vez o entrevistado 7 informou que ha 4 anos houve uma parceria com a CGU para
estudo de alguns temas especificos, citando como exemplo a reforma agraria. O entrevistado
informa que a parceria gerou boas informag6es para a SOF orcar melhor, em vista de problemas
na execucao da politica publica e de resultados que propiciaram ocasido para dialogar com o
gestor. Contudo, a iniciativa ndo teve continuidade. O entrevistado 7 afirma que hoje em dia a
SOF busca informacdes no sitio da CGU na internet. Ressalva que muitas vezes o calendario da
SOF né&o coincide com o calendario das auditorias da CGU, o que por vezes ndo possibilita uso
da informacéo da CGU por ocasido da elaboracdo do orcamento. O entrevistado 7 informa que
também ha interacdo entre a SOF e a CGU no ambito do controle social, com a “Sofinha”
(programa de educacdo para o controle social focado no puablico infantil, com o uso do
personagem infantil “Sofinha”) e 0 Olho Vivo no Dinheiro Publico (programas que estimulam o

controle social).

i) Quais exemplos de conhecimento gerados advindos da interacdo com a CGU lograram

providéncias implementadas ou que estdo em fase de implementacdo pela SOF?

O entrevistado 7 respondeu que houve o problema de ndo ter havido continuidade da
interacdo. Mas destaca que, quando a CGU identifica de antemdo algum problema, a SOF
emprega um olhar mais especifico sobre a alocac¢do na area em que se visualizou o problema, de
modo que ha uma discussdo mais aprofundada na SOF. A SOF tem uma certa dependéncia da
setorial orcamentéria de cada pasta, em termos de confiabilidade das informagfes, mas quando
obtém outra informacdes de fontes externas sdo criadas condi¢bes para um tratamento

diferenciado na orcamentacdo e focalizagcdo nas areas mais sensiveis.

i) Qual a percepcdo, com exemplos efetivos, da funcdo Orcamento enquanto determinante

para: 1) o atingimento das metas do PPA e a efetividade das politicas publicas; 2)a qualidade do

gasto publico; 3)a prevencao da corrupcao.
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J-1) Quanto ao Orgamento enquanto determinante para o atingimento das metas do PPA, o
entrevistado 6 afirma que o plano é como um sonho, expressa as aspira¢fes. O orcamento é a
materializacdo do plano, portanto, o orcamento € real, material, e decisivo para a implementacao
das metas do PPA.

Quanto ao Orcamento enquanto determinante da efetividade das politicas publicas, o
entrevistado 6 afirma que o or¢camento materializa as politicas publicas. Para a efetividade das
politicas publicas é fundamental um programa de governo bem desenhado, bem como o0s

Programas e as Acdes, com uma alocacéo de recursos adequada no orcamento.

O entrevistado 7 entende que o Orgamento esta intrinsecamente ligado ao atingimento das
metas do PPA, pois o0 orgamento bem formulado e executado concretiza as metas do Plano. O

acompanhamento da execucdo do or¢camento possibilita a SP1 acompanhar as metas do PPA.

O entrevistado 7 entende que o or¢camento estéd intrinsecamente ligado a efetividade das
politicas puablicas. Quando ha o acompanhamento da execucdo orcamentéria, pode-se
acompanhar a producdo da politica publica. Cita como exemplo a situacdo em que se visualiza a
concentracdo de gastos administrativos em vez de gastos na area finalistica, o que faz a SOF

acompanhar mensalmente o 6rgdo em questdo para ver o que esta ocorrendo.

j-2) Quanto ao Orcamento enquanto determinante para a qualidade do gasto publico, o
entrevistado 6 entende que é fundamental a eficiéncia dentro do processo orcamentario. E
necessario buscar fazer mais com menos, para que a economia gerada possa ser alocada nos
projetos estratégicos. Nesse sentido, o entrevistado 6 cita como exemplo o projeto Esplanada
Sustentavel, que visa economizar recursos com gastos na area meio, para que essa economia seja

revertida para gastos prioritarios da area finalistica.

Outra questdo que contribui para a qualidade do gasto, segundo o entrevistado 6, € um
orcamento bem elaborado, com custos por Acdo. Nesse sentido, 0 entrevistado 6 destaca a
capacidade de planejamento dos gastos dos Comandos Militares, que ocorre ex-ante a elaboracéo
do orcamento. Por outro lado, o entrevistado 6 destaca a fragilidade existente nos Ministérios
Civis, nos quais o planejamento do gasto ocorre ap0s a alocacdo do orcamento, fato que afeta a

qualidade do gasto e que gera ineficiéncias.

Por sua vez, o entrevistado 7 informou que a SOF tem um série de iniciativas voltadas

para qualidade do gasto. Ha o Programa de Eficiéncia do Gasto (PEG), que ha mais ou menos 4
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anos analisa 0 micro- orcamento de gastos comuns aos Ministérios e estabelece comparacoes
entre eles, com vistas a evidenciar boas préaticas para dissemina-las aos demais. O PEG ocorre por
adesdo de cada Ministério, e propicia a existéncia de metas de acompanhamento e de resultados
para 0s gastos. O proximo passo a ser dado pelo PEG, segundo o entrevistado 7, é recompensar

0s Ministérios que conseguirem maior eficiéncia.

J.-3) Quanto ao Orcamento enquanto determinante para a prevengdo da corrupgédo, o
entrevistado 6 entende que a questdo fundamental é o conhecimento da sociedade sobre o
orcamento. Quando a sociedade conhecer o orcamento, vai exercer o controle social, o que

prevenira a corrupgao.

O entrevistado 6 informa que a SOF tem uma série de agBes para o fomento do
conhecimento social sobre o Orcamento e para o controle social. Uma iniciativa adotada pela
SOF ¢ o “Org¢amento ao Alcance de Todos”, iniciativa esta que apresenta para a sociedade o
orcamento em linguagem amigavel, e que contempla os gastos por funcdo de governo e pela
distribuicédo no territorio.

Também hé um trabalho de educacdo para as criancas com a “Sofinha”, personagem que
mediante historias infantis, explicita o universo que permeia o Orcamento. Nesse sentido, o
entrevistado 6 explica que a SOF realiza trabalhos conjuntos com os municipios, educando as
criangas na escola sobre a tematica do Orcamento. O entrevistado 6 cita 0 exemplo de Blumenau-
SC, cidade na qual algumas criangas se apropriaram tdo bem da tematica do Orcamento , que
propuseram a construcdo de um parque infantil, que foi incluido na Lei Orcamentéria e que foi
implementado. Também citou o pedido, pela Inglaterra, da cartilha “Sofinha”, devido a grande

aceitacdo pelas criancas daquele pais.

Conforme o entrevistado 6, também hé interacdo entre o programa de educacdo da SOF
com o programa de Fortalecimento da Gestdo da CGU, mais especificamente por ocasido do

sorteio de municipios para capacitacao.

Ja o entrevistado 7 destaca o trabalho de educacédo fiscal em parceria com a Escola de
Administracdo Fazendaria (ESAF), buscando propiciar condi¢des para a populagdo compreender
0 orcamento publico e o que ¢ feito com os recursos. Tais iniciativas também visam fomentar o
controle social. Outro meio de conscientizacdo informado pelo entrevistado 7 é a producao de

spots para veiculagdo em radios chamado “Momento do Orgamento”( de livre acesso no sitio da
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SOF na internet), com vistas a incrementar a transparéncia e a divulgacdo da funcdo do
orcamento. O objetivo conjunto das iniciativas citadas, pelo entrevistado 7, é de criar no cidaddo

a consciéncia de que ele pode acompanhar o gasto publico.
Em vista das respostas dos entrevistados pode-se concluir que:

- a eficacia da comunicacgdo entre 0 MP e a CGU, mais especificamente entre a SFC e a SOF, é

insuficiente;

- a intensidade da atuacdo da CGU no mapeamento de padrbes e correlacdes em resultados de

auditoria concernentes as fung¢bes de Orcamento € regular;

- a periodicidade ocorre o envio de expedientes consolidando achados decorrentes de Auditorias
da CGU para a SOF ndo é regular, mas ja houve encaminhamentos;

- quanto a hipotese de que tenha havido encaminhamento de expedientes a SOF, e quais foram os
retornos da SOF com vistas a construir entendimentos, solugdes e propostas de melhoria relativos
a funcdo Orcamento, os entrevistados afirmaram que houve interacbes, mas que ha muitas

melhorias que podem advir dos trabalhos da SFC;

- a frequéncia com que os entrevistados recebem expedientes da CGU contendo sintese e
avaliacdo de resultados oriundos de auditorias verificados com frequéncia em diferentes
Programas e Acdes de governo, com origem e/ou impactos diretos na area de Orcamento, é rara,
sendo que as vezes busca-se no préprio sitio da CGU na internet;

- é parcial a concordancia dos entrevistados quanto as informacgdes encaminhadas pela CGU
terem qualidade, completude e clareza que possibilitam a adocdo de providéncias e construgédo de
solucdes por parte dos entrevistados e do 6rgdo na qualidade de 6rgao central de Orcamento,
devido ao fato de que o Relatdrio de Auditoria completo, no formato em que é enviado para o
Orgdo auditado, ndo € interessante para a SOF, para a qual o interesse reside nas informagdes

consolidadas, gerenciais, de cunho estratégico;

- a frequéncia da interacdo presencial de dirigentes da SOF com dirigentes da CGU durante o

exercicio € de uma vez ao ano, por ocasido da LDO e da Semana Orcamentaria;

- ndo ha concordancia entre os entrevistados sobre se de uma forma geral as interacfes sdo
proveitosas, e se ha possibilidade de aprofundamento dos temas, de modo que se obtenha geracdo

de conhecimento passivel de aplicagdo. Um entrevistado respondeu que néo, e o outro considera
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que de uma forma geral as interacGes sdo proveitosas (pois ha possibilidade de aprofundamento
dos temas);

- nos casos em que houve implementacdo de providéncias a partir de informacgdes da CGU, a
avaliacdo da eficacia e efetividade das medidas adotadas é prejudicada, segundo os entrevistados,

pela ndo continuidade da interacéo estabelecida no Forum do Ciclo de Gestéo;

- entre os exemplos de conhecimento gerados advindos da interagdo com a CGU que lograram
providéncias implementadas ou que estdo em fase de implementacdo, os entrevistados apontaram
que ndo houve, pelo fato de ter havido a descontinuidade do Férum do Ciclo de Gestdo. Apontam
que houve uma parceria com a CGU que propiciou o estudo de temas especificos, gerando boas
informacdes para a SOF orcar melhor- iniciativa que também foi descontinuada- sendo que hoje a

SOF busca informag6es da CGU na internet.

Portanto, ndo ha retroalimentacéo sistematica da CGU para a SOF na condi¢do de 6rgaos

centrais.

Quadro 15- Sintese das respostas dos entrevistados da SOF

Perguntas/Entrevistado

6

1- Com que frequéncia o(a) senhor(a), recebe
expedientes da CGU contendo sintese e
avaliacdo de resultados oriundos de auditorias
verificados com frequéncia em diferentes
programas e agdes de governo, com origem
e/ou impactos diretos na area de orgamento?

Rara

Rara

2- Em caso afirmativo na questéo 1, as
informagdes encaminhadas pela CGU tém a
qualidade, completude e clareza que
possibilitam a adog&o de providéncias e
construgéo de solucdes por parte do(a)
senhor(a) e do seu Orgéo na qualidade de
Orgao Central de Orcamento?

O interesse da SOF reside nas
informag@es consolidadas, gerenciais, de
cunho estratégico, contemplando 0s
problemas de formulagéo da politica
publica e as fragilidades de
implementacéo nas pontas.

Nao se aplica.

3- Com que frequéncia ha interacao presencial
entre o(a) senhor(a) e dirigentes da CGU
durante o exercicio?

Rara

Anual, por ocasido da LDO e Semana
Orgamentaria.

4- De uma forma geral as interacgdes sdo
proveitosas? Ha possibilidade de
aprofundamento dos temas, de modo que se
obtenha geracédo de conhecimento passivel de
aplicacdo?

N4o. Afirma que ha necessidade de
maior integragao do Ciclo, buscando a
integracdo com respeito as autonomias e
o0s temas sensiveis de cada 6rgao.
Também coloca o medo dos atores de
que 0 Férum enseje espago para a
expedicédo de determinagoes, e do
cuidado que deve haver com a
personifica¢do- no sentido de que a
integracéo do Ciclo precisa ser
institucionalizada.

De uma forma geral as interacGes sdo
proveitosas, e ha possibilidade de
aprofundamento dos temas, de modo que se
obtenha geragdo de conhecimento passivel de
aplicagéo, como no caso da LDO, para a qual a
CGU tem uma boa contribuicéo.

5- Quais exemplos de conhecimento gerados
advindos da interagdo com a CGU que

N&o se aplica.

Houve o problema de ndo ter havido
continuidade da interagdo. Mas destaca que,
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lograram providéncias implementadas ou que
estdo em fase de implementagédo?

quando a CGU identifica de antemdo algum
problema, a SOF emprega um olhar mais
especifico sobre a alocagdo na area em que se
visualizou o problema, de modo que ha uma
discussdo mais aprofundada na SOF.

6- Para os casos em que houve implementacao
de providéncias a partir de informagoes da
CGU, qual a sua avaliagdo, no momento, da
eficacia e efetividade das medidas adotadas?

Na4o se aplica.

Na4o se aplica.

7 — O MP e/ou SOF participam de algum érgao
colegiado ou instancia do qual participa a CGU
e/ou a SFC, e no qual é tratada a tematica de
planejamento, or¢camento, monitoramento e
avaliacdo? Em caso afirmativo, quais
contribuicdes a SOF apresentou no referido
colegiado, pertinentes as fungdes e atribuicdes
da CGU/SFC? Como a CGU/SFC reagiu as
contribuicoes da SOF?

O entrevistado 6 mencionou a Comissao
de Monitoramento e Avaliagdo do PPA
(CMA).

O entrevistado 7 informou que desconhece
6rgéo colegiado ou instancia do qual participa a
SOF e a CGU e/ou a SFC, mas recorda a
participacdo em grupos de procedimentos no
ambito da STN- quanto ao Manual de
Contabilidade Aplicado ao Setor Publico.

8- Qual a percepcao do(a) sr(a)., com exemplos
efetivos, a respeito da fungdo Orgamento
enquanto determinante para o atingimento:

1) o atingimento das metas do PPA?

2) efetividade das politicas publicas?

O plano é como um sonho, expressa as
aspiragdes. O orcamento é a
materializacdo do plano, portanto, o
orcamento é real, material, e decisivo
para a implementacéo das metas do PPA
e das politicas publicas.

O entrevistado 7 entende que 0 orcamento esté
intrinsecamente ligado ao atingimento das metas
do PPA e da efetividade das politicas publicas,
pois o0 orcamento bem formulado e executado
concretiza as metas do Plano. O
acompanhamento da execucdo do orcamento
possibilita a SPI acompanhar as metas do PPA.

3) a qualidade do gasto publico?

Entende que é fundamental a eficiéncia
dentro do processo orcamentario. E
necessario buscar fazer mais com menos,
para que a economia gerada possa ser
alocada nos projetos estratégicos. Nesse
sentido, o entrevistado 6 cita como
exemplo o projeto Esplanada
Sustentével. Também destaca a
capacidade de planejamento dos gastos
dos Comandos Militares, que ocorre ex-
ante a elaboragéo do orgamento; por
outro lado, destaca a fragilidade existente
nos Ministérios Civis, nos quais o
planejamento do gasto ocorre ap6s a
alocagdo do Orgamento.

Informou que a SOF tem um série de iniciativas
voltadas para qualidade do gasto. H& o Programa
de Eficiéncia do Gasto (PEG), que ha mais ou
menos 4 anos analisa 0 micro- orgamento de
gastos comuns aos Ministérios e estabelece
comparagdes entre eles, com vistas a evidenciar
boas préticas para dissemina-las aos demais.

4) a prevengao da corrupgao?

A questdo fundamental é o conhecimento
da sociedade sobre o orgcamento. Quando
a sociedade conhecer o or¢amento, vai
exercer o controle social, 0 que prevenira
a corrupgao.O entrevistado 6 informa
que a SOF tem uma série de a¢les para 0
fomento do conhecimento social sobre o
orcamento e para o controle social, como
0“Orgamento ao Alcance de Todos e a
educacdo para as criangas com a
“Sofinha”- personagem infantil.

Destaca o trabalho de educagéo fiscal em
parceria com a Escola de Administragdo
Fazendaria (ESAF), buscando propiciar
condigBes para a populagdo compreender o
orgamento publico e o que é feito com os
recursos. Outro meio de conscientizacdo
informado pelo entrevistado 7 é a producéo de
spots para veiculagdo em radios chamado
“Momento do Or¢amento”( de livre acesso no
sitio da SOF na internet), com vistas a
incrementar a transparéncia e a divulgagéo da
funcéo do orcamento.
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9- Do seu ponto de vista, o que pode ser feito Deve haver a institucionalizagéo da Poderia haver maior circulagéo dos trabalhos de
pela SOF para estreitar a atuacéo do Ciclo de integracdo dos 6rgéos do Ciclo de cada 6rgdo central. Outro aspecto importante é
Gestéo, melhorando o ciclo das politicas Gestéo, por ser fundamental para a que haja capacitaces internas para a troca de
publicas? Quais aspectos relacionados a melhoria das politicas publicas, para a informag@es entre os 6rgdos centrais, uma vez
atuacdo da SOF e da CGU/SFC carecem de alocacéo dos recursos, e para o que a maior parte das capacitacOes realizadas
melhorias? atendimento da sociedade. Além disso, a | pelo governo é voltada ao publico externo. Ha o
institucionalizagdo evitaria que essa problema de sempre haver desejo de um produto
instancia sofresse restrices por questdes | acabado fruto do dialogo; contudo, a abordagem
pessoais. mais adequada é ver o didlogo como um
processo continuo, visando a busca de
conhecimento mituo entre os atores, no qual o
fundamental é saber a quem buscar quando
necessitar de determinada informacéo.

Fonte: quadro elaborado com fulcro nas entrevistas realizadas. A insergéo de “Nao se aplica” ocorreu para os cas0s em que ndo houve resposta do
entrevistado

4.3 Descricdo da Situacdo da Interacdo conjunta entre CGU, SPI e SOF

Para esse item foram entrevistadas nove pessoas. Os entrevistados 1, 8 e 9 compdem 0s
quadros da CGU; os entrevistados 2,3,4 e 5 compdem ou compuseram 0s quadros da SPI; os
entrevistados 6 e 7 compdem os quadros da SOF.

a) A CGU e/ou a SFC participam de algum 6rgdo colegiado ou instincia do qual

participam SPl e SOF e no qual seja tratada a temética de Planejamento, Orcamento,

Monitoramento e Avaliacdo, e, em caso afirmativo, quais contribuicdes a SFC apresentou no

referido colegiado, pertinentes as funcdes e atribuicées da SP1 e SOF, bem como quais as reacoes
da SPI e da SOF as contribuicbes da SFC?

O entrevistado 1 respondeu que desde 2008 ndo houve iniciativas de instancias colegiadas
ou féruns, a ndo ser uma experiéncia em 2008; as reacfes da SPI e SOF dependeram muito dos
dirigentes a época, sendo que o fator pessoal é relevante na articulacdo institucional. O
entrevistado 1 informou que em 2008 e 2009 houve aproximacdo e conhecimento mutuo; foram
realizadas oficinas, tentando gerar resultados concretos, porém ndo houve sucesso. Informa que
seria colocado o conhecimento na pratica, porém ndo houve progresso; contudo, pondera que ha

de se reconhecer o mérito de haver ocorrido conhecimento mutuo.

O entrevistado 1 considerou importante destacar que, a época da experiéncia colegiada de
2008, a SOF solicitava instrumentos de interface com a SFC/CGU, que na ocasido seriam as
Notas Técnicas (hoje seriam os RACs). O entrevistado destaca que hoje o AEPG permite
encaminhamento direto da avaliacdo para a SPI e a SOF de forma consolidada, também podendo
haver encaminhamento de avaliagdo consolidada do APG mediante data mining, no futuro.
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O entrevistado 8 respondeu que a CGU e/ou SFC ndo participou de 6rgdo colegiado ou
instancia do qual participam SPI e SOF. Contudo, a CGU participa de grupos de monitoramento
da Copa do Mundo de Futebol da FIFA em 2014, das Olimpiadas no Rio de Janeiro em 2016 e de

programas sob monitoramento da Casa Civil.

O entrevistado 9 indicou, sobre o assunto, que a SFC tomou conhecimento da Comisséo
de Monitoramento e Avaliacdo do PPA, mas ndo houve convite efetivo para sua participacdo. O
entrevistado explica que ha um estere6tipo de que o controle atrapalha. O entrevistado 9 afirma
que a CGU tem bons resultados, e que a CGU poderia ter mais participacdo até pelos

aprofundados conhecimento que detém.

Por sua vez, o entrevistado 2 informou que ha um Grupo de Trabalho (GT) atualmente
constituido, composto por membros do Ministério da Integracdo Nacional —MI, Ministério do
Desenvolvimento Social- MDS, SPI, CGU. Informa que h4 um Plano de Trabalho para este GT,
sendo que o foco é discutir estratégias de monitoramento e avaliacdo para certas linhas de Acao
de Governo entre o Ml e 0 MDS. No momento esté& sendo desenhado um piloto, contemplando o
olhar do planejamento, dos 6rgdos setoriais, e do controle. O piloto sera no &mbito do programa

“Agua para Todos”.

Em relacdo ao passado, o entrevistado 2 informou que houve o Férum de Integracdo do
Ciclo de Gestdo, em 2009, no qual participaram IPEA, SOF, CGU, SPE e STN. A ideia do férum
era construir um cronograma de atividades conjuntas para troca de experiéncias. Foi montado um
Plano de Trabalho para o Ministério da Saude, no ambito do programa Salde da Familia.

Infelizmente a iniciativa ndo teve continuidade, segundo o entrevistado 2.

O entrevistado 4 citou a experiéncia ocorrida na Comissdo de Monitoramento e
Avaliacdo do PPA e na Camara Técnica de Monitoramento e Avaliacdo, nas quais a CGU foi
convidada para participar. Também citou a experiéncia ocorrida no Férum de Integracédo do Ciclo
de Gestdo, promovido pela SOF. Informou que do ponto de vista setorial havia intercambio no
ambito do departamentos da SPI e das respectivas areas da SFC/CGU. O entrevistado 4 informou
que nessas ocasides havia o compartilhamento de informacdes e visdes, que ndo havia posicoes

refratarias- sem negligenciar as divergéncias que existiam em fungdo da multiplicidade de visoes.

Segundo o entrevistado 4, nessas instancias a SPI colocava a necessidade de a CGU nédo

“pesar a mao” no controle prévio, na ocasido em que o gestor ainda estd construindo o
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planejamento. Outra questdo muito pontuada pela SPI nessas instancias, segundo o entrevistado
4, tratava-se da previsdo e da apuracdo anual dos indicadores, pelo fato de que a instabilidade
financeiro-orcamentaria (decreto de programacdo financeira) que os gestores enfrentam, bem
como as rapidas mudancas ocorridas nas politicas pablicas (muitas delas em processo de
amadurecimento e institucionalizagdo) prejudicam a acuidade das previsoes e apuragdes. Nesse
sentido, o entrevistado 4 afirma que os Ministérios criticavam a CGU pela forte exigéncia sobre

indicadores.
O entrevistado 6 mencionou a Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo do PPA (CMA).

Por sua vez, o entrevistado 7 informou que desconhece 6rgdo colegiado ou instancia do
qual participa a SOF e a CGU e/ou a SFC, mas recorda a participagdo em grupos de
procedimentos no ambito da STN- quanto ao Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor

Publico.

b) O que pode ser feito pela SPI/SOF para estreitar a atuacdo do Ciclo de Gestdo,

melhorando o ciclo das politicas publicas, e quais aspectos relacionados a atuacdo da SPI/SOF e

da CGU/SFC carecem de melhorias?

O entrevistado 2 respondeu que o aspecto central é a articulacdo interinstitucional. Esta
precisa ser construida com celeridade, e para além da formalidade e da burocracia. Entende que
deve-se colocar equipes em trabalhos conjuntos, desenvolvendo capacidade de construgéo

coletiva, mesmo com as divergéncias naturais de todo processo de construcao.

Para o entrevistado 3, hd um grande potencial a ser explorado. Entende que deve haver
mais interlocucdo para haver compartilhamento de visdes distintas, a fim de a visdo ndo ficar
limitada ao viés racional-legal/racional-compreensivo. O entrevistado 3 entende que é preciso
institucionalizar essa relacdo, refundar o sistema de Planejamento- Gestdo- Controle, e isso s

acontecera caso haja uma acdo de carater politico mais geral.

Por sua vez, o entrevistado 4 entende que primeiramente deve ser esclarecido o que o
monitoramento do PPA significa para as atividades de Planejamento e Gestdo. Deve-se refletir
sobre até que ponto o Controle deve atuar de forma a ndo engessar o Planejamento. O
entrevistado 4 entende que qualquer instancia de integracdo deva respeitar as caracteristicas

peculiares de visdes e competéncias de cada 6rgao.
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O entrevistado 5 entende que ndo podemos nos autodenominar Ciclo de Gestdo, pois
poucos sabem o que é gestdo de fato. Para o entrevistado 5, gestdo é fazer as coisas mudarem de
fato. Cita como exemplo um gestor do DNIT, que em vez de licitar 300km em blocos de 30km,
gerando 10 contratos, licita os 300km em conjunto, gerando um contrato. O entrevistado 5
destaca com énfase a necessidade de um olhar transversal sobre as politicas publicas e a
Administracgéo.

O entrevistado 5 também expds o problema de assimetria de competéncias que ocorreu na
estruturacdo do Ciclo de Gestéo, ja que quando o Ciclo foi estruturado, pensou-se em manter nele
as competéncias tipicas de Estado, com as outras competéncias (majoritariamente de execucao)
passiveis de concessao para o setor privado- considerado mais eficiente na 6tica dos mandatarios

da época.

Portanto, houve uma forte estruturacdo dos érgéos e carreiras do Ciclo de Gestdo, com
pouca atencdo para os Orgaos executores finalisticos- que ndo receberam a devida atencdo. O
entrevistado 5 citou como exemplo o caso do DNIT: como a idéia era conceder as rodovias, nao
houve preocupacdo com o quadro de pessoal do 6rgdo; por ocasido de um evento climatico, 2
pontes foram destruidas, ambas sob jurisdicdo do DNIT, mas havia somente um engenheiro de

pontes para todo o Brasil. Assim, foi necessario escolher entre uma das duas pontes para intervir.

A exemplo dessa caréncia, muitas outras foram verificadas, em muitas outras areas do
conhecimento e em muitas situacOes, de tal modo que se verificou a incapacidade do governo
projetar e executar, apesar do Ciclo de Gestdo robusto e estruturado. Nesse sentido foram
adotadas solugdes estruturantes, como a elaboracdo de uma carteira de projetos e a criacdo de
uma carreira transversal de analista de infraestrutura, para que 0 governo nao se tornasse refém

da prépria incapacidade e da iniciativa privada.

O entrevistado 5 também apontou 0 modo burocréatico de como foi estruturado o Ciclo, o
gue muitas vezes causa o0 isolamento do mandatario eleito e da politica por ele desejada da
estrutura e da efetiva implementacdo, motivo pelo qual o entrevistado 5 destaca a importancia de
resguardar o espaco da politica e da burocracia. Citou como exemplo o caso do programa Bolsa
Familia: as politicas econémicas gestadas no Ciclo de Gestdo ndo apresentaram uma solugédo
robusta e consistente para economia do pais e para o problema da miséria e desigualdade;

contudo, quando o Presidente ordenou a transferéncia de recursos diretamente para o cidaddo em
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situacdo de miséria, houve melhora das condi¢Bes de vida dessa populagdo, melhora da
distribuicdo de renda, e melhoria do quadro econdmico vigente, sem que tais fatos transitassem

pela burocracia do Ciclo.

N&o se deve discutir o Ciclo com os instrumentos (por exemplo, SIGPlan, SINAPI, SIOP)

na oOtica do entrevistado 5, pois seria uma visdo limitada.

J& o entrevistado 6 afirma que deve haver a institucionalizacdo da integracdo dos 6rgédos
do Ciclo de Gestao, por ser fundamental para a melhoria das politicas publicas, para a alocagdo
dos recursos, e para o atendimento da sociedade. Além disso, a institucionalizacdo evitaria que
essa instancia sofresse restricGes por questdes pessoais. O entrevistado 6 afirma que é preciso
superar 0 medo sobre como os gestores vao visualizar essa integragdo, mas i1sso ndo muda a

realidade de que ha um Ciclo de Gestao, e das diversas abordagens dai decorrentes.

A respeito do que pode ser explorado com a integracdo dos 6rgaos do Ciclo de Gestéo, o
entrevistado 6 expbs a possibilidade de contar com a avaliagdo do IPEA sobre o diagndstico,
formulacdo e desenho das politicas publicas. Com esses dados, a SPI e SOF poderiam redesenhar
0s programas e acoes, bem como a SOF poderia adotar medidas para que o Or¢amento espelhasse
mais as politicas publicas (fato que muitas vezes nao ocorre). Também haveria possibilidade do
IPEA e da SOF demandarem auditorias para a CGU sobre questdes prioritarias ou sensiveis. A
CGU também teria mais acesso aos objetivos das politicas publicas e ao que o governo busca

implementar, segundo o entrevistado 6.

Outra possibilidade que poderia ser utilizada com a integracdo do Ciclo, segundo o
entrevistado 6, seria a de reter a alocacdo orcamentaria para um 6rgdo, programa ou acdo
enquanto este ndao implementar as RecomendacOes exaradas pela CGU- ainda que isso possa
enfrentar o aspecto politico. O entrevistado 6 destaca que, nesse caso, 0 assunto deve ser levado

ao nivel estratégico.

A integracdo do Ciclo, segundo o entrevistado 6, também poderia possibilitar o transito
dos servidores das carreiras do Ciclo entre os 6rgdo do Ciclo de Gestdo, como forma de

enriquecimento das competéncias dos servidores.

Retomando o exemplo da interacdo ocorrida a mais ou menos quatro anos atras, o

entrevistado 7 entende que poderia haver maior circulagdo dos trabalhos de cada 6rgdo central.
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Outro aspecto importante é que haja capacitagdes internas para a troca de informagdes
entre os Orgdos centrais, segundo o entrevistado 7, uma vez que a maior parte das capacitacoes

realizadas pelo governo é voltada ao publico externo.

O entrevistado 7 destaca que sdo necessarias iniciativas para estreitar o dialogo no Ciclo
de Gestdo. Nesse sentido, afirma que h& o problema de sempre haver desejo de um produto
acabado fruto do didlogo; contudo, a abordagem mais adequada é ver o didlogo como um
processo continuo, visando a busca de conhecimento mutuo entre os atores, no qual o

fundamental é saber a quem buscar quando necessitar de determinada informagcéo.
Em vista da resposta dos entrevistados foi possivel concluir que:
- 0 perfil pessoal dos dirigentes afeta diretamente a interacéo e as reacdes dos 0rgaos.

- a CGU e/ou a SFC néo participa de algum 6rgéo colegiado ou instancia do qual participam SPI
e SOF e no qual seja tratada a tematica de Planejamento, Orcamento, Monitoramento e
Avaliacdo, com excecdo da ocasido do Forum do Ciclo de Gestdo em 2008 (que foi
descontinuado) e dos grupos de monitoramento da Copa do Mundo de Futebol da FIFA em 2014,

das Olimpiadas no Rio de Janeiro em 2016 e de programas sob monitoramento da Casa Civil.

- atualmente ha um Grupo de Trabalho (GT) constituido, composto por membros do Ministério
da Integracdo Nacional —MI, Ministério do Desenvolvimento Social- MDS, SPI, CGU, com foco
na discussao de estratégias de monitoramento e avaliacdo para certas linhas de acdo de Governo
entre 0 Ml e o MDS. No momento estad sendo desenhado um piloto no &mbito do programa

“Agua para Todos”.

- entre as experiéncias de interacdo entre SPI, SOF e CGU foram destacadas: a da Comissdo de
Monitoramento e Avaliacdo do PPA e da Camara Técnica de Monitoramento e Avaliacdo (nas
quais a CGU foi convidada para participar, mas ndo sendo membro efetivo ); a de manutencgéo de
ativos e o planejamento territorial ; a participacdo em grupos de procedimentos no ambito da
STN, quanto ao Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico; e na alteracdo do modelo de

contratacdo, na lei de diretrizes orgamentérias.

- Quanto ao que pode ser feito pela SPI, SOF e CGU para estreitar a atuacdo do Ciclo de Gestéo,
melhorando o ciclo das politicas publicas, e quais aspectos relacionados a atuacéo da SPI, SOF e
da CGU/SFC carecem de melhorias, os entrevistados responderam que :
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-0 aspecto central é a articulacdo interinstitucional, de modo institucionalizado (o que
evitaria restrices por questdes pessoais) mas também para além da formalidade e da burocracia;

- identificam a necessidade de mais interlocucdo para haver compartilhamento de visdes
distintas, a fim de a visdo ndo ficar limitada a o viés racional-legal/racional-compreensivo, bem
como para esclarecer conceitos como monitoramento, e até que ponto cada 6rgao pode agir para

ndo engessar 0 outro nas suas fung@es precipuas;

- apontam que qualquer instancia de integracdo deva respeitar as caracteristicas peculiares

de visdes e competéncias de cada 6rgdo, bem como o que é especifico em cada politica publica;

- salientam que ndo pode haver o isolamento do mandatario eleito e da politica por ele
desejada da estrutura e da efetiva implementacéo;

- destacam a possibilidade do debate conjunto, e de com o debate, por exemplo, reter a
alocacdo orcamentaria para um 6rgdo, programa ou agdo enquanto este ndo implementar as
Recomendacdes exaradas pela CGU- ainda que isso possa enfrentar o aspecto politico, ou de a
SPI e SOF redesenhar os programas e agdes, ou de a SOF adotar medidas para que o Orgamento
espelhasse mais as politicas publicas, ou de o IPEA e a SOF demandarem auditorias para a CGU

sobre questdes prioritarias ou sensiveis;

- possibilitar o trénsito dos servidores das carreiras do Ciclo entre os 6rgdo do Ciclo de
Gestdo, como forma de enriquecimento das competéncias dos servidores além da oferta de
capacitacOes internas.

Portanto, pode-se concluir que ndo ha retroalimentacao sistematica da CGU para a SPl e a

SOF na condicdo de 6rgdos centrais.

Quadro 16- Sintese das respostas dos entrevistados da SFC/CGU

Pergunta/Entrevistado 1 8 9

1- Como o Senhor classifica a eficacia da | Sazonal. Insuficiente. Insuficiente.
comunicagdo entre o MP e a CGU, mais
especificamente entre a SFC e a SP1?

2- Como o Senhor classifica a eficacia da | Sazonal. Insuficiente. Insuficiente.
comunicagdo entre o MP e a CGU, mais
especificamente entre a SFC e a SOF?
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3- Como o Senhor classifica a Muito boa. Nesse aspecto, fez a Insuficiente. Regular .Afirma que o
intensidade da atuagdo da CGU no observagdo de que ha a identificagdo dimensionamento da
mapeamento de padroes e correlacdes de fragilidades- pontos criticos- ja na intensidade da atuagéo
em resultados das auditorias fase de pré-auditoria, pois ha um deve ser feito com cuidado,
concernentes as funcdes de estudo aprofundado por intermédio da pericia. A atuacdo ndo
Planejamento? documentacéo basica. pode ser censitaria,
frequente, mas também
ndo precisa ser pontual,
com precisdo “cirurgica”.
4- Como o Senhor classifica a Muito boa. Nesse aspecto, fez a Insuficiente.. Regular .Afirma que o
intensidade da atuagdo da CGU no observagdo de que ha a identificagdo dimensionamento da
mapeamento de padrdes e correlagdes de fragilidades- pontos criticos- ja na intensidade da atuagdo
em resultados das auditorias fase de pré-auditoria, pois ha um deve ser feito com cuidado,
concernentes as funcdes de Orcamento? | estudo aprofundado por intermédio da pericia. A atuacdo ndo
documentacéo basica. pode ser censitaria,
frequente, mas também
ndo precisa ser pontual,
com precisdo “cirurgica”.
5-Com que periodicidade ocorre o envio | Irregular. Irregular. N4o recorda de haver
de expedientes consolidando resultados ocorrido.
decorrentes de Auditorias da CGU para
aSPl?
6- Em caso afirmativo, como foi Na4o se aplica. Néo se aplica. N4o se aplica.
formatado o contetdo do expediente
enviado?
7- Qual foi o contetido do expediente N&o se aplica. Néo se aplica. Néo se aplica.
enviado?
8-De que forma a CGU considerou a O entrevistado 1 considerou Néo se aplica. N4o se aplica.
realidade da SPI ao enviar os achados e importante observar que, de modo
propor solugdes? geral, ha o uso da Reunido de Busca
Conjunta de Solugdes como
instrumento de pactuacdo de
providéncias a serem adotadas, para
que sejam factiveis e pertinentes.
9- Na hipétese de que tenha havido O entrevistado 1 afirmou néo ser O entrevistado 8 N4o se aplica.

encaminhamento de expedientes a SPI,
quais foram os retornos da SPI com
vistas a construir entendimentos,
solugdes e propostas de melhoria
relativos a Fun¢&o Planejamento?

aplicavel para 0 momento presente
(uma vez que o envio ndo esta
sistematizado), mas que para o futuro
ha possibilidade de utilizacéo do
RAC, mediante prévio dialogo e
coordenagéo com a SPI. O
entrevistado 1 explicou que um
modelo de atuacdo articulada nao
comporta medidas unilaterais, sob
pena de fracasso, e é requisito bésico a
pré-disposicdo de ambas partes para a
viabilidade da articulagéo
institucional. Considera que também
ha possibilidade de uso dos dados do
APG mediante data mining, no futuro.

respondeu que ndo
houve
encaminhamentos
formais a SPI, mas
somente reunides,
que versaram sobre
varios temas.

10- Com que periodicidade ocorre o Irregular. Irregular. N&o recorda de haver
envio de expedientes consolidando ocorrido.

resultados decorrentes de Auditorias da

CGU para a SOF ?

11- Em caso afirmativo, como foi Néo se aplica. Néo se aplica. Néo se aplica.
formatado o contetdo do expediente

enviado?

12- Qual foi o contetdo do expediente N&o se aplica. Né&o se aplica. N&o se aplica.

enviado?
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13- De que forma a CGU considerou a O entrevistado 1 considerou Né&o se aplica. N&o se aplica.
realidade da SOF ao enviar os achados e | importante observar que, de modo
propor solugdes? geral, ha o uso da Reunido de Busca
Conjunta de Solugdes como
instrumento de pactuacéo de
providéncias a serem adotadas, para
que sejam factiveis e pertinentes.
14- Na hip6tese de que tenha havido O entrevistado 1 afirmou néo ser O entrevistado 8 N&o se aplica.

encaminhamento de expedientes a SOF,
quais foram os retornos da SOF com
vistas a construir entendimentos,
solucdes e propostas de melhoria
relativos a Fungdo Orgamento?

aplicavel para o momento presente
(uma vez que o envio ndo esta
sistematizado), mas que para o futuro
ha possibilidade de utilizagdo do
RAC, mediante prévio dialogo e
coordenacéo com a SOF. O
entrevistado 1 explicou que um
modelo de atuacéo articulada ndo
comporta medidas unilaterais, sob
pena de fracasso, e é requisito basico a
pré-disposicdo de ambas partes para a
viabilidade da articulagdo
institucional. Considera que também
ha possibilidade de uso dos dados do
APG mediante data mining, no futuro.

respondeu que ndo
houve
encaminhamentos
formais a SOF, mas
somente reunides,
que versaram sobre
varios temas.

15- A CGU e/ou a SFC participam de
algum érgdo colegiado ou instancia do
qual participam SPI e SOF e no qual é
tratada a temética de planejamento,
orgamento, monitoramento e avalia¢&o?
Em caso afirmativo, quais contribuicoes
a SFC apresentou no referido colegiado,
pertinentes as funcdes e atribuicdes da
SPI e SOF? Como SPI e SOF reagiram
as contribuicdes da SFC?

O entrevistado 1 respondeu que desde
2008 néo houve iniciativas de
instancias colegiadas ou foruns, a ndo
ser uma experiéncia em 2008; as
reacdes da SPI e SOF dependeram
muito dos dirigentes a época, sendo
que o fator pessoal é relevante na
articulacdo institucional. O
entrevistado 1 considerou importante
destacar que, a época da experiéncia
colegiada de 2008, a SOF solicitava
instrumentos de interface com a
SFC/CGU, que na ocasido seriam as
Notas Técnicas (hoje seriam 0s
RACs). O entrevistado destaca que
hoje 0 AEPG permite
encaminhamento direto da avaliagdo
para a SPI e a SOF de forma
consolidada, também podendo haver
encaminhamento de avaliacéo
consolidada do APG mediante data
mining, no futuro.

O entrevistado 8
respondeu que a
CGU e/ou SFC nao
participou de 6rgdo
colegiado ou
instancia do qual
participam SPIl e
SOF. Contudo, a
CGU participa de
grupos de
monitoramento da
Copa do Mundo de
Futebol da FIFA em
2014, das Olimpiadas
no Rio de Janeiro em
2016 e de programas
sob monitoramento
da Casa Civil.

O entrevistado 9 indicou,
sobre 0 assunto, que a SFC
tomou conhecimento da
Comisséo de
Monitoramento e
Auvaliacéo do PPA, mas
ndo houve convite efetivo
para sua participacdo. O
entrevistado explica que ha
um estereétipo de que o
controle atrapalha. O
entrevistado 9 afirma que a
CGU tem bons resultados,
e que a CGU poderia ter
mais participacao até pelos
aprofundados
conhecimento que detém.

16- Em sua percepgdo, quais 0s
principais desafios a serem superados
para garantir a efetividade da fungéo
Controle Interno enquanto
determinante para:

1) o atingimento das metas do PPA?

2) efetividade das politicas publicas?

A SPI e a SOF poderiam ser incluidas
na elaboragdo dos pré- projetos, para
enriquecer o planejamento da
auditoria. Acrescentou que também
pode-se, no futuro, sistematizar um
“modulo” de avaliagdo de metas,
indicadores e outros assuntos
transversais no AEPG.

Para o entrevistado 8,
a efetividade das
politicas publicas
justifica a qualidade
do gasto.

Um dos principais desafios
€ uma maior integragao
ndo s6 dos érgdos do ciclo
de gestdo, mas com 0s
gestores. Afirma que é
necessario maior
intercambio, pois deve
existir alinhamento
estratégico nos
planejamentos e objetivos
dos 6rgaos. Ha areas de
interseccdo, que em regra
ninguém se responsabiliza;
assim, tais areas precisam
ser identificadas para
melhorar a
responsabilizag&o.
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3) a qualidade do gasto publico?

A SFC/CGU pode contribuir com os
resultados do Controle Interno,
contemplados nos indicadores dos
objetivos estratégicos da CGU, em
especial os de melhoria de gestéo. O
entrevistado 1 destaca que ndo ha
busca somente do recurso desviado,
mas principalmente o foco nos
beneficios futuros que advém da
melhoria da gestéo.

O principal desafio é
a compreensao de
que a qualidade do
gasto é condicéo para
a efetividade das
politicas publicas.

N&o se aplica.

4) a prevencdo da corrupgédo?

N&o se aplica

A prevengdo da
corrupgdo é um
trabalho de longo
prazo, de tal modo
que a mudanca do
quadro depende de
todas Instituicdes e
Poderes.

O Controle Interno tem
enfrentado a corrupgdo. O
desafio é a sensacédo de
impunidade na sociedade e
a impunidade de fato.

Fonte: quadro elaborado com fulcro nas entrevistas realizadas. A inser¢do de “Néo se aplica” ocorreu para os casos em que ndo houve resposta do

entrevistado.
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5. PROPOSTA DE RETROALIMENTACAO DA CGU PARA A SPI E SOF
EM QUESTOES ESTRUTURANTES

Para propor uma abordagem de retroalimentacdo da CGU para a SPI e a SOF em questdes
estruturantes, cumpre fazer uma contextualizacdo, a fim de identificar premissas necessarias para

que a proposta seja factivel.

O tema retroalimentacdo, per si, implica coordenacdo e dialogo. Nesse sentido, é
necessaria a conscientizacao dos atores de que a coordenacédo requer esforcos, sendo que muitas
vezes havera embates e divergéncias, mas que sdo absolutamente necessarios para a construgao
de entendimentos que venham a ter factibilidade- j& que simplesmente furtar-se ao embate de
pontos de vista e ideias ocasionara a desconsideracdo de questdes fundamentais para que o

resultado da coordenacdo seja factivel.

Também é necessario ter muito claro os papéis da burocracia e da politica, para que uma
ndo usurpe o espaco da outra, acarretando decisGes ilegitimas, falta de transparéncia e de

accountability, de eficiéncia e de eficacia.

Em que pese a limitacdo do modelo racional-compreensivo atinente ao Planejamento, ndo
se pode abdicar do uso da racionalidade, haja vista que se com seu uso ja ha muitas incertezas e o
plano tem fei¢des de “aposta”. Sem a racionalidade o plano passaria a ter uma exposi¢édo de tal
monta as incertezas que facilmente o tornariam uma mera “carta” de intengdes, pouco factivel e
plausivel. Aqui cabe o ensinamento de Matus (2006, p.116): “a teoria do governo nao ¢ uma
teoria do controle deterministico do governante sobre um sistema, nem a teoria de um mero jogo

de azar, mas contém doses de ambos ingredientes.”

Do mesmo modo, 0 ndo uso da racionalidade comprometeria a construcdo da estratégia e

a gestdo de riscos.

Mas se por uma lado ha que se usar da racionalidade, por outro deve- se usar da intuicéo e
de juizos de valor sobre a Administracdo Publica e o seu ambiente, com a devida sensibilidade e
humanidade, para que o aspecto subjetivo das politicas publicas seja considerado, bem como o0s

anseios da populacdo mediante os representantes eleitos, ouvidorias e conselhos sociais.
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Em relacdo as politica publicas, os 6rgaos centrais ndo podem se arrogar no direito de
tomar decisdes unilaterais, furtando-se de incluir no didlogo os 6rgaos setoriais. Nesse sentido,

deve haver valorizacdo do conhecimento das particularidades do tema ou de uma politica publica.

Por outro lado, deve-se reconhecer o papel importante que os 6rgdos centrais devem
desempenhar para gerar e manter uma coordenacao interministerial mais ampla em torno de areas
horizontais de politicas, e da necessidade de que essa coordenacdo evite que ministérios
trabalhando no mesmo espaco politico entrem em competicdo entre si. Também é importante que
0s Orgdos centrais assumam responsabilidade pelos resultados de iniciativas horizontais, nédo
ficando restritos apenas a coordenacgdo, deixando aos 6rgdos setoriais a responsabilidade pelos
resultados.

Portanto, ha que se buscar um equilibrio dindmico entre objetividade e subjetividade,
entre a politica e a burocracia, sem o qual corre- se o risco do formalismo e tecnicismo, do
subjetivismo desprovido de evidenciacdo e accountability, do distanciamento entre as condigdes

reais e as premissas.

Outro aspecto relevante a ser considerado na formulacdo de uma proposta de
retroalimentacdo da CGU para SPlI e a SOF sdo as fronteiras difusas, nas quais ndo ha
possibilidade de delimitar com clareza e preciséo os seus limites, sendo sempre um desafio para a
Administracdo Publica. Com as fronteiras difusas ha a necessidade imperiosa de reconhecer que
nenhum problema importante estd exatamente de acordo com as linhas organizacionais dos
Orgdos governamentais. Nesse sentido, a abordagem necessita ser sistémica, para que nao padeca
de um enfoque parcial. Em vista das fronteiras difusas, também é necessario um olhar mais
agucado sobre o resultado final como um todo, uma vez que os resultados parciais (apesar de

apresentar indicagdes) ndo conseguem revelar o resultado final.

O desafio que a retroalimentagdo necessita enfrentar também compreende a construgdo
dos vinculos necessarios a coordenacao, a sincronia entre a pratica e a teoria administrativa, a
invencdo de estratégias efetivas para lidar com os novos problemas de governanga, e a
compreensdo de um papel de Governo que sai de uma supremacia hierarquica para a de um ator

em uma rede ampla.

Também ha que se considerar o engajamento dos atores envolvidos, sob pena de que a

falta de engajamento de parte dos atores frustre a solugdo proposta pelos outros- por exemplo,
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quando uma medida é imposta de cima para baixo, sem sensibilizacdo do pessoal do dmbito

operacional, a medida acaba por ndo ser concretizada.

Ainda sobre a participacdo dos atores, deve- se respeitar as particularidades de cada
Orgdo, evitando a superioridade de um determinado enfoque sobre outro. Deve- se buscar

relagOes de parceria, em busca de sinergias.

Ha& que se ter presente que o dialogo é um processo que ocorre de modo dinamico, e que
vai se desenvolvendo paulatinamente a medida que ha conhecimento entre os atores e elucidacédo
de seus papeis, de tal modo que em um momento inicial deve-se ter a prudéncia de ndo precipitar
a obtencdo de produtos, e a geracdo indcua de muitos dados em vez de informacdes gerenciais.
Isso de forma alguma opde-se a afirmacdo de Radin (2010, p.604) sobre a coordenacéo, de que é
“facil dizer que estd sendo feita, mas seus produtos tangiveis sdo ilusérios”, uma vez que ¢ um

processo gue se desenvolve paulatinamente.

Outra questdo fundamental para a qualidade do didlogo € evitar margem para diferencas
de interpretacdo, mediante definicdo precisa de conceitos e palavras, evitando possiveis

entendimentos equivocados e até mesmo foco de conflitos.

Ainda quanto ao dialogo, cumpre resgatar a contribui¢cdo do entrevistado 6, de que ha

necessidade de buscar a integracao respeitando as autonomias independentes de cada 6rgao.

Também deve- se considerar a contribui¢do do entrevistado 5, de que o modo burocratico
como foi estruturado o Ciclo de Gestdo, muitas vezes causa 0 isolamento do mandatario eleito e
da politica por ele desejada da estrutura e da efetiva implementacdo, motivo pelo qual é

importante resguardar o espaco do politico e da burocracia.

Outra premissa que deve ser observada trata-se de que € proprio da realidade humana a
existéncia de vaidades, de que é proprio do espaco politico as diferencas de partidos inclusive em
governos de coalizdo, e que é propria da burocracia a existéncia de “insulamentos”. Também ha o

fato do perfil pessoal dos dirigentes afetar diretamente a interacéo e as reagdes dos 6rgaos.

Em vista das premissas abordadas, em especial do paragrafo precedente, torna-se
imperiosa a previsdo legal de uma instancia de interlocucdo, a fim de assegurar a sua
continuidade no tempo (para ndo ficar restrita a mandatos eletivos, partidos politicos ou vaidades

pessoais, ainda que possa vir a ser prejudicada a sua eficicia pela falta de adesdo dos
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participantes), sendo que o aspecto central é a articulagdo interinstitucional, para além da
formalidade e da burocracia, contemplando a politica e o conhecimento especifico da politica

publica.

Registre-se que, mais importante do que a previsdo legal, é a predisposicdo dos
participantes em contribuir efetivamente e buscar o funcionamento da instancia de interlocucdo.

Entretanto, a previsao legal de uma instancia resguardaria a ruptura da retroalimentacéo.

Reforca esse entendimento a limitacdo da lei 10.180, que ndo se preocupou de forma
explicita com a correlacdo das fases do ciclo PDCA mediante retroalimentacdo. Atualmente, s6
com uma observacdo detalhada dos comandos legais pode- se estabelecer as correlagdes entre as
atividades desempenhadas pelo Sistema de Controle Interno e os Sistemas de Planejamento e
Orcamento, 0 que deixa margens para interpretacdes divergentes, bem como para a ndo coesao

dos sistemas. A falta de retroalimentacdo inviabiliza a sinergia.

Portanto, uma alternativa imediata para operacionalizar a integragdo entre CGU, SPI e
SOF trata-se de correlacionar as areas existentes nos trés drgéos, o que possibilita visualizar

linhas de retroalimentacéo entre as areas correlatas. A seguir segue um quadro com esse trabalho:

Quadro 17 — Correlacdo entre areas da SFC/CGU, SPI e SOF

SOF

»
»

SFC/CGU* SPI <

Diretorias/Departamentos com Competéncias Transversais

Planejamento e Coordenagdo das Acdes
de Controle

Gestdo do Ciclo de Planejamento

I - coordenar as acGes relacionadas com o
planejamento estratégico e operacional e a
estatistica das atividades da Secretaria
Federal de Controle Interno;

Il - realizar a afericdo da qualidade e dos
procedimentos de auditoria, fiscalizacdo e
outras acdes de controle interno;

Il - apoiar o Secretario Federal de
Controle Interno na coordenacdo das
acles de controle que envolvam mais de
uma diretoria; e
IV - apoiar o Secretdrio Federal de
Controle Interno na coordenacdo das
acles de controle que exijam articulacdo
centralizada com unidades regionais ou
0rgdos externos.

| - desenvolver estudos e
pesquisas para a definicdo dos
processos de elaboracdo e de
revisdo do plano plurianual;

Il - propor aprimoramentos na
metodologia de  elaboragéo,
revisdo, monitoramento e
avaliacdo do plano plurianual;

Il - preparar ~ manuais  sobre
elaboracéo, revisao,
monitoramento e avaliacdo do
plano plurianual; e

IV - elaborar proposta da
mensagem presidencial do plano
plurianual.

Né&o se aplica.

Diretorias/Departamentos com Eminente Papel em Areas

Finalisticas

Social

Sociais

Sociais

Econbmica

Econdmica e Especial

Econbmica
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Producdo e Tecnologia - Especial

Infraestrutura Infraestrutura Infraestrutura

Pessoal, Previdéncia e Trabalho - -

“compete realizar as atividades de | “compete orientar, coordenar e | “compete orientar, coordenar,

auditoria e fiscalizacdo da execucdo dos
programas e agBes governamentais dos
orgdos e entidades da administracdo
publica federal, nas suas respectivas areas,
a excecdo dos oOrgdos e unidades da
Presidéncia da Republica, da Advocacia-
Geral da Unido, do Ministério das
RelacBes Exteriores e do Ministério da
Defesa.”

supervisionar a elaboracdo de
programas, 0 monitoramento e a
avaliacéo relacionados aos temas,
e desenvolver estudos e projetos
que contribuam para a melhoria
dos processos de planejamento,
gestdo e analise das politicas e
programas” do tema afeto.

supervisionar e controlar os
orcamentos setoriais da area
pertinente, e  desenvolver
estudos e projetos, visando
racionalizar o processo de
alocacdo e utilizacdo dos
recursos or¢amentarios.”

Art. 11, 12 do decreto n° 5.683 (BRASIL,
2006, )

Art. 14 do decreto n°
(BRASIL, 2012)

7.675

Art. 18, 19, 20, 21 do decreto
n°7.675 (BRASIL, 2012)

Orgao(s) setorial(ais) de uma politica publica ou tema especifico

Fonte: elaborada pelo autor com fulcro no DECRETO n° 5.683 (BRASIL, 2006) e no DECRETO n° 7.675 (BRASIL,
2012)

De imediato pode-se observar que na SFC/CGU ha 5 diretorias finalisticas, ao passo que
na SPI ha 3 e na SOF 4, sendo que entre a SPI e a SOF ha um maior alinhamento do que da CGU
em relacdo a SPI e SOF. Nesse sentido, teria- se que identificar nas Diretorias da CGU quais
Ministérios estdo nas respectivas areas da SPIl e da SOF, a fim de construir ligacBes que

viabilizem a retroalimentacao

E fundamental a participacdo do gestor do d6rgdo setorial responsavel sobre a politica
publica objeto da interacdo. Também é fundamental que este gestor tenha o empoderamento
adequado para implementar as medidas que venham a ser necessarias para uma melhoria ou para

disseminar uma boa prética de gestdo no ambito de seu 6rgéo.

Para suprir a lacuna legal, poderia ser incluida na lei n® 10.180 a previsdo expressa de um
Comité Operacional do Ciclo de Gestdo, composto pela CGU, SPI, SOF, e orgdos setoriais
responsaveis por determinada politica publica. Em aspectos mais rotineiros e operacionais a
proposta acima parece factivel. Entretanto, h4 que se reconhecer a limitacdo imposta pela
composi¢gdo somente com a SFC, SPI, SOF e drgdos setoriais, pelo distanciamento do nucleo

politico do Governo.
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Nesse sentido, poderia haver previsdo na lei n°® 10683, que dispGe sobre a organizagédo da
Presidéncia da Republica, um Comité Estratégico do Ciclo de Gestdo, nos moldes da experiéncia
de 2008. Em 2008 compunham o Comité Estratégico do FOrum do Ciclo de Gestdo a SOF,
DEST, SFC, IPEA, SEGES (hoje SEGEP), STN, SPI, SPE/MF. Para o Comité Estratégico do
Ciclo de Gestdo no ambito da Presidéncia, propde-se que, além dos mencionados atores de 2008,

participem, também:

- Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), uma vez que é o 6rgédo central do
Sistema Estatistico Nacional, e dessa forma tem condicGes de prestar informacdes relevantes com

tempestividade;

- Subchefia de Articulacdo e Monitoramento da Casa Civil (SAM- CC), pois € detentora
de conhecimento sobre os subsidios da formulacdo da agenda geral do governo, em especial no
que se refere as metas, programas e projetos considerados prioritarios pela Presidente da
Republica, bem como da coordenagdo, monitoramento e avaliagdo dos resultados dos programas

e projetos considerados prioritarios pelo Presidente da Republica;

- Subchefia de Anélise e Acompanhamento de Politicas Governamentais da Casa Civil
(SAG-CC), por deter conhecimentos sobre o acompanhamento da formulacdo e execucdo de
programas e projetos governamentais, além de conhecimentos da promocao da coordenacéo e da
integracéo das acOes de Governo;

- Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE-PR), por ser
detentora de conhecimentos oriundos do assessoramento direto e imediato a Presidente da

Republica, no planejamento nacional e na formulacgéo de politicas publicas de longo prazo.

Portanto, o Comité Estratégico do Ciclo de Gestdo seria composto por IBGE/MP,
IPEA/SAE-PR SPI/MP, SPE/MF, SOF/MP, DEST/MP, SEGEP/MP, STN/MF, SFC/CGU-PR,
SAM-CC, SAG-CC, SAE-PR. Como pode- se observar, forma-se um grande grupo de atores.

Em principio, parece uma tarefa herculea e assustadora reunir tantos 6rgdos, com tantas
competéncias, em torno de uma tematica ou politica publica. Mas a capacidade de Governo em
garantir a eficiéncia e eficicia das politicas publicas passa pela interface entre todos os atores,
pela identificacdo de fronteiras difusas e construgdo de governanga para lidar com elas, e pelo
alinhamento das instituicdes (sem negligenciar que ainda assim restardo algumas diferencas),

favorecendo a implementacao das politicas publicas.
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Uma observacdo a ser feita é que, dependendo do tema a ser tratado, o 6rgéo setorial deve
compor o Comité. Por exemplo, ao debater a questdo ambiental, o0 Ministério do Meio Ambiente
deve compor o Comité. Na lei, tal figura poderia ser denominada de 6rgéos setoriais responsaveis

pela politica publica em questao.

Nas leis, deve- se atribuir competéncias e poderes ndo sé de deliberacdo sobre as matérias
que venham a ser objeto de apreciacdo com vistas a retroalimentar de fato o Ciclo de Gestéo, mas
também competéncias e poderes para que as medidas possam vir a ser implementadas, sob pena

de tornar os Comités Operacional e Estratégico estéreis, sem poder decisorio.

Certamente havera criticas de que uma estrutura nesse sentido causa custos e dificuldades
de interacdo devido ao numero de atores, além de comprometer tempo precioso dos 6rgaos em
suas funcgdes precipuas. Mas nesse sentido, o alinhamento que tal iniciativa comecaria a fomentar
certamente criaria muitas sinergias quanto a qualidade do gasto publico, a integridade. e a
melhoria de gestdo Além disso, a participacdo ativa das Secretarias da Casa Civil e da Secretaria
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica induziria uma aproximacdo maior da
burocracia para a politica, evitando decisdes ilegitimas. Assim que houvesse inicio dessa

interacdo, poderiam ser objeto de estudo os resultados dessa iniciativa.
Para o Comité Estratégico poderia ser levado uma série de insumos, entre 0s quais:
- Diagnostico do cenario em que certa politica publica esta inserida;
- Desenho das politicas publicas;
- Relatorio de Avaliacdo do Plano Plurianual;
- Relatorios de Acompanhamento e de Avaliacdo de Programas de Governo;
- Relatdrios produzidos pelo IBGE e pelo IPEA,;
- Prestacdo de Contas do Presidente da Republica, entre outros que possam ser relevantes.

Tais Relatdrios apresentam uma série de elementos, que apreciados por todos o0s
componentes do Comité Estratégico, certamente produziriam sinergia e aperfeicoamento da acéo

publica.

A questdo do tratamento da informacdo por instancias decisorias devidamente

empoderadas é fundamental em uma realidade cada vez mais fragmentada e complexa. Nesse
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sentido, pode-se citar informacdes colhidas neste trabalho que devem ser objeto de consideracéo
pelo érgdo de Planejamento e Orgamento.

A retroalimentacdo perpetrada nos Comités Estratégico e Operacional criaria novos
espacos para sinergia, como no caso da educacao social, em que a SOF disponibiliza em seu sitio
na internet uma série de spots e vinhetas para 0os meios de comunica¢do (0s quais contém
esclarecimentos sobre o0 orgamento e tudo o que o envolve), bem como 0 “Orgamento ao Alcance
de Todos”, (iniciativa esta que apresenta para a sociedade o orcamento em linguagem amigavel),
e 0 trabalho de educagdo para as criangas com a “Sofinha” (personagem que mediante historias
infantis, explicita o universo que permeia o or¢camento), todas iniciativas que, de certa forma,
alinham-se com programas desenvolvidos na CGU sobre controle social, como o programa Olho
Vivo no Dinheiro Publico e o Portalzinho da Crianca Cidada. Tais iniciativas poderiam ter um
grau de interlocucdo maior, obtendo ganhos de eficiéncia e de cobertura do pablico- alvo com a

juncéo dos esforgos.

Outra contribuicdo prestada pelo entrevistado 6 também merece ser retomada, a qual diz
respeito a integracdo dos sistemas informatizados dos o6rgaos integrantes do Ciclo de Gestéo,
otimizando os trabalhos dos dérgdos. Observa-se que a integracdo dos sistemas informatizados
conferiria aos 6érgdos do Ciclo informagdes tempestivas, mediante um canal permanente de
retroalimentacdo constituido por tais sistemas informatizados integrados. Certamente esta
iniciativa requer tempo e didlogo para sua implementacdo, em vista da gama de sistemas
informatizados que existem hoje, como por exemplo, no ambito da SPI e da SOF o Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento, no ambito da SFC/CGU os sistemas Novo Ativa,
MonitorWeb e o Portal da Transparéncia, no ambito da STN o Sistema Integrado de
Administragdo Financeira, entre outros sistemas informatizados relevantes no suporte a tomada

de decisoes.

Outro produto que poderia ser valioso para 0 uso no Comité Estratégico seria a
identificacdo de padrdes nas falhas relatados nos resultados de auditorias e fiscalizagOes, gerando
a possibilidade de mapeéa-los para construir respostas holisticas (considerando todos 0s aspectos
que influenciam ou podem influenciar a administracdo do gestor) para solucionar as causas,

constituindo um adequado mecanismo de retroalimentacéo.
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Um Comité Estratégico constituido e devidamente empoderado, sem prejuizo do
empoderamento do gestor setorial, propiciaria condi¢6es para com as deliberacdes, a exemplo do
citado pelo entrevistado 6, reter a alocacdo orcamentaria para um 6rgdo, programa ou acao
enguanto este ndo implementasse as Recomendacdes exaradas pela CGU- ainda que isso possa
enfrentar o aspecto politico, ou de a SPI e SOF redesenhar os programas e agdes, ou de a SOF
adotar medidas para que o Orgamento espelhasse mais as politicas publicas, ou de o IPEA e a

SOF demandarem auditorias para a CGU sobre questdes prioritarias ou sensiveis

Além disso, haveria espaco institucional para o dialogo, ndo dependendo mais
exclusivamente da boa vontade de seus dirigentes, e dos receios que advém de adotar medidas
fruto de interacdes informais. Contudo, cumpre resgatar a informacao prestada pelo entrevistado
6, sobre a necessidade de considerar os ciclos de trabalho dos 6rgdos para fins de integragéo,
como, por exemplo, no caso da SOF, que de janeiro ao final de agosto tem uma carga de trabalho
mais pesada. Ou como no caso da SFC/CGU, que de fevereiro a junho tem um periodo de maior
concentracéo dos trabalhos.

Também a rara frequéncia com que o0s entrevistados recebem expedientes da CGU
contendo sintese e avaliacdo de resultados oriundos de auditorias verificados com frequéncia em
diferentes Programas e AcOes de governo, com origem e/ou impactos diretos na area de
Planejamento e Orgamento, evidenciam a necessidade de sistematizar a retroalimentagéo, para

que esta de fato assuma a condi¢do de mecanismo de melhoria continua.

Outra questdo que poderia ser prevista na integracdo do Ciclo de Gestdo, retomando
contribuicdo do entrevistado 6, seria a possibilidade de transito dos servidores das carreiras do
Ciclo entre os 6rgdos que o compBe, como forma de enriquecimento das competéncias dos
servidores, que resultaria em enriquecimento da atuacdo dos érgdos do Ciclo. Além disso,
conhecer 0s outros 6rgaos favorece a compreensao sobre 0s papéis e a cultura organizacional de

cada um, de tal modo que a retroalimentacéo seria qualificada por isso.

A respeito de previsdo normativa de integracdo ja existente, cumpre registrar que no
ambito do MP o art.2° do decreto n® 7675 (Brasil, 2012, Planalto) prevé um Comité de Integracéo
das Politicas de Planejamento, Orcamento e Gestdo, como instancia consultiva, integrado pelos
titulares das Secretarias do MP, com “a incumbéncia de definir estratégias para a integracéo e a

coordenacao das politicas associadas as competéncias de planejamento, orgamento e gestao”.
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Quanto a autoridades que venham a ser responsaveis por efetivar a integracdo do Ciclo, é
possivel identificar, no inciso Il do art. 52. do decreto n® 7675 (Brasil, 2012), a competéncia do
do Secretario-Executivo do Ministério do Planejamento de supervisionar e coordenar a
articulacdo dos 6rgdos do Ministério com o0s 0Orgaos centrais dos sistemas afetos a area de
competéncia da Secretaria-Executiva (entre 0os quais o Sistema de Controle Interno, entre outros).
Em complemento, o art. 53 do referido decreto atribui aos Secretérios e demais Dirigentes do MP
a competéncia de “planejar, dirigir, coordenar, orientar, acompanhar e avaliar a execucdo das
atividades das unidades que integram suas respectivas areas e exercer outras atribuices que lhes

forem cometidas em regimento interno”.

Ja o art. 6° decreto n® 5.683 (Brasil, 2006) aborda as competéncias da Secretaria-
Executiva da CGU, sendo que merece destaque a competéncia de “VI- supervisionar e coordenar
os estudos atinentes a elaboracdo de atos normativos relacionados com as fungdes da
Controladoria-Geral da Unido.” Também cumpre destacar o inciso Il do art. 24 do decreto n°
5.683 (Brasil, 2006, Planalto), o qual atribui ao Secretario-Executivo a coordenacdo e articulacéo

da CGU com o restante da Administracdo Publica Federal.

Certamente devido ao alto nivel das autoridades referidas nos dois paragrafos precedentes
haveria delegacdo de competéncias para a composicdo dos Comités; nesse sentido, ha que se
advertir sobre a necessidade que a delegacdo de competéncias considere adequadamente o
empoderamento necessario para os servidores delegados, com vistas a eficacia das tomadas de

decisdo.

Cumpre destacar que a retroalimentacdo tem um papel relevante para o atingimento das
metas do PPA e da efetividade das politicas publicas, a medida que a mobilizacdo concatenada
das instituicbes componentes do Ciclo propicia um alinhamento institucional favoravel a
implementacdo da politica publica e do atingimento de metas- ainda que haja muitas incertezas, e

gue uma série de variaveis ndo estejam sob controle das instituicdes.

A retroalimentacdo também é mecanismo fundamental para qualificar o gasto publico,
uma vez que alarga a viséo sobre como o Estado obtém e emprega o0s recursos da sociedade, com
informagdes especificas sobre cada area da politica publica- ainda que na perspectiva limitada das

instituicdes do Ciclo- afinal, a percepcdo da populagéo é determinante para considerar o gasto de
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boa qualidade. Nesse sentido, os aspectos particulares de cada politica publica sdo relevantes para

a perspectiva da qualidade do gasto publico.

Por exemplo, ha necessidade de dar transparéncia maior a execucdo fisica dos Programas
e Ac0es de governo, uma vez gue as informacdes disponiveis hoje para a populacao, versam, via
de regra, sobre o aspecto orcamentario e financeiro do gasto. O PPA, a LOA e os Portais da
Transparéncia apresentam Objetivos, Iniciativas, metas fisica e financeira, e execucdo da despesa,
respectivamente, mas ndo apresentam dados sobre a execucdo fisica, o que afeta diretamente o
controle social. Nesse sentido, os portais da transparéncia poderiam apresentar essa informacéo,
utilizar de recursos de geo-referenciamento, e sitios na internet que apresentam informacdes de

localizagéo.

Outra possibilidade ainda ndo explorada nos portais da transparéncia, e que constituiria
excelente mecanismo de retroalimentacdo, é a aplicacdo de questionarios estruturados para captar
a percepcao da populacdo sobre determinado servigo/obra publica. Para que ndo ocorresse risco
de preenchimento em duplicidade por um mesmo cidadédo, poderia ser estruturado mecanismo de
cadastro que, de alguma forma, também pudesse assegurar 0 anonimato em casos que envolvam
dados com conteudo delicado para a seguranca do cidaddo. Nesse sentido, poderia haver um uso

mais intensivo do sistema de Ouvidorias, e 0 acesso a essas ser disponibilizado nos portais.

N&o menos importante € o papel desempenhado pelo Sistema Estatistico Nacional. Ha que
retomar uma agenda de valorizacdo desse Sistema, uma vez que a riqueza das informacgdes
produzidas sdo dados de retroalimentacdo por exceléncia. Com as modernas ferramentas
estatisticas existentes, ha possibilidade de estudar fenbmenos estatisticos ligados a intervencao
estatal (por exemplo, correlagdo de diminui¢do de mortes associadas a instalacdo de uma Unidade
de Pronto Atendimento em Salde em certo bairro de municipio), de modo que os 6rgaos
integrantes do Ciclo de Gest&o e, principalmente, a populacéo no exercicio da cidadania ao votar

e realizar o controle social, pudesse tomar decisdes com informacdes precisas e claras.

Por fim, cumpre destacar o papel relevante da retroalimentacdo enquanto instrumento de
prevencdo da corrupcdo e integridade da gestdo. Uma vez que a retroalimentacdo propicia uma
intensa troca de informacgodes, que acarreta em informacdes mais claras e precisas, implicitamente
ocorre a prevencdo de condutas inadequadas, pelo cuidado que os atores envolvidos terdo em

realizar da melhor forma possivel suas competéncias.
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Além disso, pelo fato dos 6rgdos nao ficarem restritos somente a sua propria realidade,
desconexos da gestdo como um todo, ha, implicitamente, uma concatenacdo das diversas etapas
do PDCA mediante a retroalimentacdo, 0 que gera aumento da responsabilidade e do
compromisso para com o alcance de resultados- ainda que fatores externos venham a impactar o
atingimento destes. Portanto, a retroalimentagdo funciona como mecanismo de prevencdo da

corrupgéo e de aumento da integridade da gestéo.

Cumpre observar que o estudo foi conduzido em vista da realidade do Poder Executivo
Federal brasileiro. Contudo, a proposta de retroalimentacdo do Planejamento e do Orcamento
pelo Controle Interno pode ser aplicada a outras realidades, tais como Poderes Executivos de
Estados, Municipios e de outros paises, com a devida consideracdo de suas particularidades.
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CONCLUSAO

O trabalho possibilitou concluir, quanto a hipétese 1 (sobre se os produtos e resultados do
AEPG e do APG da SFC/CGU propiciam a melhoria das fungdes de planejamento e or¢camento
no ciclo de politicas publicas, nos ambitos operacional, tatico e estratégico), que os produtos e
resultados do AEPG, quais sejam, o RAC e o RAV, propiciam a melhoria da funcao

Planejamento e Orcamento no ciclo de politicas publicas, via de regra, no @mbito estratégico.

Por sua vez, os produtos e resultados do APG propiciam melhoria da funcdo
Planejamento e Orcamento no ciclo das politicas publicas em situacBes pontuais, restritas,
focadas, decorrentes de aprofundamento de fatos identificados no acompanhamento. Néo foi
possivel identificar o &mbito dos produtos e resultados (se estratégico, tatico ou operacional), mas
restou evidente o carater tempestivo, pontual, focado, incisivo e aprofundado dos produtos e
resultados do APG.

Quanto a hipotese 2, sobre se héa retroalimentacdo sistematica da CGU (na competéncia de
orgado central de Controle Interno) para a SPI (na condicdo de 6rgdo central de Planejamento) e
para a SOF (enquanto 6rgdo central de Orcamento), conclui-se que ndo ha retroalimentacdo
sistematica da CGU para a SPI, e da CGU para SOF na condicdo de 6rgaos centrais.

Em vista disso, propds-se uma abordagem de retroalimentacdo da CGU para a SPI e para
a SOF. Considerando as premissas, entre outras, de que é proprio da realidade humana a
existéncia de vaidades, de que é proprio do espaco politico as diferencas de partidos inclusive em
governos de coalizdo, e que € propria da burocracia a existéncia de “insulamentos”, bem como o
fato do perfil pessoal dos dirigentes afetar diretamente a interacdo e as reagdes dos 6rgaos, torna-
se imperiosa a previsdo legal de uma instancia de interlocucdo, a fim de assegurar a sua
continuidade no tempo (para nédo ficar restrita a mandatos eletivos, partidos politicos ou vaidades
pessoais, ainda que possa vir a ser prejudicada a sua eficicia pela falta de adesdo dos
participantes), sendo que o aspecto central € a articulacdo interinstitucional, para além da
formalidade e da burocracia, contemplando a politica e o conhecimento especifico da politica
publica, considerando-se 0 mais importante a predisposicdo dos participantes em contribuir

efetivamente e buscar o funcionamento da instancia de interlocugéo.

Reforca esse entendimento a limitacdo da lei n® 10.180, que ndo se preocupou de forma

explicita com a correlacdo das fases do ciclo PDCA mediante retroalimentacdo. Atualmente, sé
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com uma observacdo detalhada dos comandos legais pode- se estabelecer as correlagdes entre as
atividades desempenhadas pelo Sistema de Controle Interno e os Sistemas de Planejamento e
Orgcamento, 0 que deixa margens para interpretacdes divergentes, bem como para a ndo coesao

dos sistemas. A falta de retroalimentacdo inviabiliza a sinergia.

Para suprir a lacuna legal, poderia ser incluida na lei n°® 10.180 a previsao expressa de um
Comité Operacional do Ciclo de Gestdo, composto pela CGU, SPI, SOF, e 6rgdos setoriais
responsaveis por determinada politica publica. Em aspectos mais rotineiros e operacionais a
proposta acima parece factivel. Entretanto, hd que se reconhecer a limitacdo imposta pela
composicdo somente com a SFC, SPI, SOF e 6rgdos setoriais, pelo distanciamento do nucleo
politico do Governo. Nesse sentido, poderia haver previsdo na lei n® 10683, que dispde sobre a
organizacdo da Presidéncia da Republica, de um Comité Estratégico do Ciclo de Gestdo
composto por IBGE/MP, IPEA/SAE-PR SPI/MP, SPE/MF, SOF/MP, DEST/MP, SEGEP/MP,
STN/MF, SFC/CGU-PR, SAM-CC, SAG-CC, SAE-PR.

Certamente havera criticas de que uma estrutura nesse sentido causa custos e dificuldades
de interacdo devido ao numero de atores, além de comprometer tempo precioso dos 6rgaos em
suas funcgdes precipuas. Mas nesse sentido, o alinhamento que tal iniciativa comecaria a fomentar
certamente criaria muitas sinergias quanto a qualidade do gasto publico, a integridade. e a
melhoria de gestdo. Além disso, a participacao ativa das Secretarias da Casa Civil e da Secretaria
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica induziria uma aproximacdo maior da
burocracia para a politica, evitando decisfes ilegitimas. Assim que houvesse inicio dessa

interacdo, poderia ser objeto de estudo os resultados dessa iniciativa.

Nas leis, deve- se atribuir competéncias e poderes ndo sé de deliberacdo sobre as matérias
que venham a ser objeto de apreciacdo com vistas a retroalimentar de fato o Ciclo de Gestdo, mas
também competéncias e poderes para que as medidas possam vir a ser implementadas, sob pena

de tornar os Comités Operacional e Estratégico estéreis, sem poder decisorio.

Para temas de novas pesquisas, sugere-se:
- Implicagdes da Teoria do Agente e da Assimetria de Informac0es para a Retroalimentagéo;
- Semiotica aplicada a Retroalimentacéo;

- Retroalimentacéo: limites impostos pela incertezas e questfes intangiveis.
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ANEXOS

Anexo 1- Roteiro das entrevistas realizadas com autoridades da SFC

1- Como o Senhor classifica a eficacia da comunicacao entre o MP e a CGU, mais especificamente entre a
SFC e a SPI?

() Excelente

() Muito boa

() Regular

() Insuficiente

() Nula

( ) Outra

2- Como o Senhor classifica a eficacia da comunicagéo entre 0 MP e a CGU, mais especificamente entre a
SFC e a SOF?

() Excelente

() Muito boa

() Regular

() Insuficiente

() Nula

() Outra

3- Como o Senhor classifica a intensidade da atuagcdo da CGU no mapeamento de padrdes e correlacoes
em resultados das auditorias concernentes as fungdes de Planejamento?

() Excelente

() Muito boa

() Regular

() Insuficiente

() Nula

() Outra

4- Como o Senhor classifica a intensidade da atuacdo da CGU no mapeamento de padrdes e correlacoes
em resultados das auditorias concernentes as fungdes de Orcamento?

() Excelente

() Muito boa

() Regular

() Insuficiente

() Nula

() Outra

5-Com que periodicidade ocorre o envio de expedientes consolidando resultados decorrentes de
Auditorias da CGU para a SPI1 ?

) Uma vez por més

) Uma vez por bimestre

)Uma vez por semestre

) Uma vez por ano

) Néo hé& periodicidade regular, mas j& houve encaminhamentos

) Nunca houve encaminhamentos

) Outra

AN AN AN AN AN AN

6- Em caso afirmativo, como foi formatado o contetdo do expediente enviado?
7- Qual foi o contetdo do expediente enviado?

8-De que forma a CGU considerou a realidade da SPI ao enviar os achados e propor solugdes?
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9- Na hipétese de que tenha havido encaminhamento de expedientes a SPI, quais foram os retornos da
SPI com vistas a construir entendimentos, soluc@es e propostas de melhoria relativos a Fungéo
Planejamento?

10- Com que periodicidade ocorre o envio de expedientes consolidando resultados decorrentes de
Auditorias da CGU para a SOF ?

) Uma vez por més

) Uma vez por bimestre

) Uma vez por semestre

) Uma vez por ano

) N&o ha periodicidade regular, mas ja houve encaminhamentos

) Nunca houve encaminhamentos

) Outra
1- Em caso afirmativo, como foi formatado o contetido do expediente enviado?

[ BN e N W W W N N

12- Qual foi o conteido do expediente enviado?
13- De que forma a CGU considerou a realidade da SOF ao enviar os achados e propor solugdes?

14- Na hipétese de que tenha havido encaminhamento de expedientes & SOF, quais foram os retornos da
SOF com vistas a construir entendimentos, solucdes e propostas de melhoria relativos a Fungéo
Orcamento?

15- A CGU e/ou a SFC participam de algum érgao colegiado ou instancia do qual participam SPI e SOF e
no qual é tratada a tematica de planejamento, orcamento, monitoramento e avaliagdo? Em caso afirmativo,
quais contribuicdes a SFC apresentou no referido colegiado, pertinentes as funcdes e atribuicdes da SPI e
SOF? Como SPI e SOF reagiram as contribui¢cdes da SFC?

16- Em sua percepcéo, quais os principais desafios a serem superados para garantir a efetividade da
funcéo Controle Interno enquanto determinante para:

1) o atingimento das metas do PPA?

2) efetividade das politicas publicas?

3) a qualidade do gasto publico?

4) a prevencao da corrupgdo?

17- Validar o carater das Recomendacdes e Relatdrios de Acompanhamento e de Avaliacdo obtidos
(estruturante; operacional, tatico, estratégico).
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Anexo 2- Roteiro das entrevistas realizadas com autoridades da SPI

1- Com que frequéncia o(a) senhor(a), recebe expedientes da CGU contendo sintese e avaliacdo de
resultados oriundos de auditorias verificados com frequéncia em diferentes programas e a¢des de governo,
com origem e/ou impactos diretos na &rea de planejamento?

() Uma vez por més

() Uma vez por semestre

() Uma vez por ano

() Né&o ha periodicidade regular, mas ja houve encaminhamentos

() Nunca houve encaminhamentos

( )Outra

2- Em caso afirmativo na questdo 1, as informagdes encaminhadas pela CGU tém a qualidade,
completude e clareza que possibilitam a ado¢do de providéncias e construcao de solugBes por parte do(a)
senhor(a) e do seu Orgéo na qualidade de Orgdo Central de Planejamento?

3- Com que frequéncia ha interacdo presencial entre o(a) senhor(a) e dirigentes da CGU durante o
exercicio?

() Uma vez por més

() Uma vez por semestre

() Uma vez por ano

() Néo ha periodicidade regular, mas ja houve interacdes

() Nunca houve interagoes

( )Outra

4- De uma forma geral as interacdes sdo proveitosas? Ha possibilidade de aprofundamento

dos temas, de modo que se obtenha geracdo de conhecimento passivel de aplicacao?

5- Quais exemplos de conhecimento gerados advindos da intera¢cdo com a CGU que lograram
providéncias implementadas ou que estdo em fase de implementacao?

6- Para os casos em que houve implementacgao de providéncias a partir de informac6es da CGU, qual a sua
avaliagcdo, no momento, da eficécia e efetividade das medidas adotadas?

7 — O MP e/ou SPI participam de algum érgéo colegiado ou instancia do qual participa a CGU e/ou a SFC,
e no qual é tratada a tematica de planejamento, orcamento, monitoramento e avaliacdo? Em caso
afirmativo, quais contribuicdes a SPI apresentou no referido colegiado, pertinentes as funcgdes e
atribuicbes da CGU/SFC? Como a CGU/SFC reagiu as contribuicdes da SPI1?

8- Qual a percepgdo do(a) sr(a). , com exemplos efetivos, a respeito da fungdo Planejamento enquanto
determinante para o atingimento:
das metas do PPA?

1) o atingimento das metas do PPA?

2) efetividade das politicas publicas?

3) a qualidade do gasto publico?

4) a prevencéo da corrupgdo?
9- Do seu ponto de vista, o que pode ser feito pela SPI para estreitar a atuacao do Ciclo de Gestdo,
melhorando o ciclo das politicas publicas? Quais aspectos relacionados a atuacdo da SPI e da CGU/SFC
carecem de melhorias?
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Anexo 3- Roteiro das entrevistas realizadas com autoridades da SOF

1- Com que frequéncia o(a) senhor(a), recebe expedientes da CGU contendo sintese e avalia¢do de
resultados oriundos de auditorias verificados com frequéncia em diferentes programas e a¢des de governo,
com origem e/ou impactos diretos na &rea de orcamento?

() Uma vez por més

() Uma vez por semestre

() Uma vez por ano

() Né&o ha periodicidade regular, mas ja houve encaminhamentos

() Nunca houve encaminhamentos

( )Outra

2- Em caso afirmativo na questdo 1, as informagdes encaminhadas pela CGU tém a qualidade,
completude e clareza que possibilitam a adog¢do de providéncias e construcao de solugdes por parte do(a)
senhor(a) e do seu Orgdo na qualidade de Orgao Central de Orgamento?

3- Com que frequéncia ha interagdo presencial entre o(a) senhor(a) e dirigentes da CGU durante o
exercicio?

() Uma vez por més

() Uma vez por semestre

() Uma vez por ano

() Néo ha periodicidade regular, mas ja houve interacdes

() Nunca houve interagoes

( )Outra

4- De uma forma geral as interacdes sdo proveitosas? Ha possibilidade de aprofundamento dos temas, de
modo que se obtenha geragdo de conhecimento passivel de aplicacdo?

5- Quais exemplos de conhecimento gerados advindos da interacdo com a CGU que lograram
providéncias implementadas ou que estdo em fase de implementacao?

6- Para os casos em que houve implementacgdo de providéncias a partir de informag6es da CGU, qual a sua
avaliagcdo, no momento, da eficécia e efetividade das medidas adotadas?

7 — O MP e/ou SOF participam de algum 6rgéo colegiado ou instancia do qual participa a CGU e/ou a
SFC, e no qual é tratada a tematica de planejamento, orcamento, monitoramento e avaliagdo? Em caso
afirmativo, quais contribui¢des a SOF apresentou no referido colegiado, pertinentes as fungdes e
atribuicbes da CGU/SFC? Como a CGU/SFC reagiu as contribui¢cdes da SOF?

8- Qual a percepgdo do(a) sr(a)., com exemplos efetivos, a respeito da fungdo Orgamento enquanto
determinante para o atingimento:

1) o atingimento das metas do PPA?

2) efetividade das politicas publicas?

3) a qualidade do gasto publico?

4) a prevencao da corrupgdo?
9- Do seu ponto de vista, o que pode ser feito pela SOF para estreitar a atuagdo do Ciclo de Gestéo,
melhorando o ciclo das politicas pablicas? Quais aspectos relacionados a atuacao da SOF e da CGU/SFC
carecem de melhorias?



