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RESUMO

Este artigo destina-se a demonstrar como a Secretaria Federal de Controle Interno —
SFC, por meio de metodologia prdpria, avalia o desempenho da gestdo da Divida
Puablica Federal — DPF. Também destina-se a verificar a qualidade e a quantidade dos
indicadores utilizados nos programas or¢camentérios e no 6rgao encarregado da gestao
da divida publica, a Secretaria do Tesouro Nacional — STN. Os indicadores constantes
do Plano Anual de Financiamento — PAF, utilizados pelos gestores, sao de boa
qualidade, mas sdo destinados a verificar somente eficicia da gestdo. Dessa forma, as
equipes de auditoria da SFC devem atuar para que a STN produza indicadores que
também mecam a eficiéncia e a economicidade da gestdo da DPF. No ambito dos
programas orcamentarios, ndo hd bons indicadores de qualidade e quantidade
suficientes para se efetuar uma adequada avaliacdo de desempenho da execucdo dos
programas de governo relacionados a gestdo da Divida Publica Federal — DPF.

Palavras-chave: Avaliacio de Desempenho, Divida Publica Federal — DPF, Indicador
de Desempenho, Secretaria Federal de Controle Interno - SFC, Programas
Orcamentarios.



ABSTRACT

This article is intended to demonstrate how the Federal Secretariat of Internal Control,
by its own methodology, evaluates the performance of the Public Debt - PD. Also
intended to verify the quality and quantity of the indicators used in the budget programs
and the agency responsible for public debt management, the National Treasury
Secretariat. The indicators listed in the Annual Borrowing Plan, used by managers, are
of good quality but are only intended to verify the effectiveness of management. Thus,
the audit teams of Federal Secretariat of Internal Control should work together with the
National Treasury Secretariat, in order to produce indicators that also measure the
efficiency and costs of managing the PD. The program-level budget, there are not good
indicators of quality and quantity sufficient to make an adequate assessment of
implementation performance of government programs related to management of the
Federal Public Debt.

Keywords: Performance Audit, Federal Public Debt, Performance Indicator, Federal
Secretariat of Internal Control, Budget Program.
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1. Introducao

A Constituicdao Federal, artigo 74, inciso III, dispde que o Sistema de Controle Interno
- SCI tem a funcdo de exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido. O conceito de operagdes de crédito contido no artigo
29 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000),
inclui os compromissos financeiros assumidos em razdo da emissdo e aceite de titulos, os
quais constituem a divida mobilidria, conforme sera visto no decorrer deste artigo.

O mesmo artigo 74, inciso II, da Constitui¢ao Federal dispde que o SCI tem, entre
outras atribui¢cdes, a finalidade de avaliar os resultados, quanto a eficdcia e eficiéncia da
gestdo orcamentéria nos 6rgdos e entidades da administragdo publica federal. Pode-se dizer
que cabe ao controle interno do Poder Executivo Federal, por determinagdo constitucional,
avaliar o desempenho da gestdo orcamentdria do 6rgdo encarregado da administragdo da
Divida Publica Federal - DPF, a Secretaria do Tesouro Nacional — STN, vinculada ao
Ministério da Fazenda.

A relevancia da avaliacdo de desempenho da gestdo da divida ndao € somente
conseqiiéncia da referida determinacdo constitucional. Sua relevancia também advém da
materialidade do or¢camento destinado ao pagamento e ao refinanciamento do servigo da
divida e, como conseqiiéncia, de seu elevado custo imposto a sociedade: necessidade de o
governo atingir crescentes metas de superdvits primdrios para manter a DPF em patamares
administraveis.

O objetivo geral deste trabalho consiste na verificagdo da atual situacdo da avalia¢do
de desempenho da gestdo da DPF, executada no dmbito do Sistema de Controle Interno - SCI,
fazendo uma andlise especifica sobre a qualidade e a quantidade dos indicadores de
desempenho utilizados nesta avaliagdo. O objetivo especifico é demonstrar como a Secretaria
Federal de Controle Interno — SFC, pertencente a estrutura organizacional da Controladoria-
Geral da Unido — CGU, pode, com base em metodologia prépria, contribuir para o

aprimoramento da verificacdo do desempenho da gestdo da DPF.

2. Orcamento Federal e Programas Orcamentarios

A Constituicdo Federal, em seu artigo 165, dispde que leis de iniciativa do Poder
Executivo estabelecerdo o plano plurianual, as diretrizes or¢amentdrias € o or¢amento anual.

O Plano Plurianual - PPA estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas



da administragdo publica federal. A Lei de Diretrizes Orcamentdrias — LDO compreende as
metas e prioridades da administracdo publica federal e orienta a elaboracdo da Lei
Orcamentdria Anual - LOA, entre outras funcdes. A Lei Orcamentdria Anual — LOA
compreende-€ composta pelos or¢camentos fiscal, da seguridade social e de investimento das
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto.

Assim, além do orcamento propriamente dito (LOA), existem outras duas normas de
origem constitucional que regem a matéria or¢amentdria: a LDO, novidade introduzida pela
Constituicdo de 1988, e o PPA, que estabelece o planejamento governamental de médio
prazo. Esse planejamento de médio prazo se articula com a execucdo da LOA através da
figura do programa orcamentdrio, ou seja, o programa € o elo entre o planejamento e o
orcamento.

O artigo 4° da Lei 11.653, de 7 de abril de 2008, que dispde sobre o Plano Plurianual -
PPA para o quadriénio 2008/2011, traz o conceito de programa e o classifica em dois tipos,

finalistico e de apoio as politicas publicas e dreas especiais, conforme descrito:
Art. 40 Para efeito desta Lei, entende-se por:
I - Programa: instrumento de organizacido da ac¢do governamental que articula um

N

conjunto de ag¢des visando a concretizagdo do objetivo nele estabelecido, sendo
classificado como:

a) Programa Finalistico: pela sua implementacdo sdo ofertados bens e servigos
diretamente a sociedade e sdo gerados resultados passiveis de aferi¢do por
indicadores;

b) Programa de Apoio as Politicas Piblicas e Areas Especiais: aqueles voltados para
a oferta de servicos ao Estado, para a gestdo de politicas e para o apoio
administrativo; (...) ”

Uma diferenca essencial entre os programas finalisticos e os de apoio as politicas
publicas e dreas especiais € o fato de os primeiros apresentarem, obrigatoriamente, a0 menos
um indicador e os segundos ndo apresentarem essa obrigatoriedade.

O indicador, segundo o Manual Técnico de Or¢camento — MTO (2010, p. 41), é um
instrumento utilizado para medir o desempenho do programa, sendo passivel de afericdo,
coerente com o objetivo estabelecido, sensivel a contribuicao das principais a¢des e apuravel
em tempo oportuno. Ele serve de padrio de referéncia para se avaliar e monitorar o
desempenho da gestdo de determinado programa de governo.

Castro (2009, p. 276) apresenta uma lista de caracteristicas que os indicadores

utilizados em trabalhos de avaliacdo de gestdo devem apresentar, conforme descrito:

Representatividade: o indicador deve ser a expressdo das acdes essenciais da
entidade, com enfoque nos objetivos (definidos pelos indicadores) e no esforco para
alcanca-los (estabelecido nas metas):;




Homogeneidade: na construcio de indicadores, devem ser consideradas apenas
varidveis homogéneas;

Praticidade: garantia de que o indicador realmente funciona na pratica e permite a
tomada de decisdes gerenciais, devendo, para tanto, ser testado;

Validade: o indicador deve refletir a acdo a ser monitorada;

Independéncia: o indicador deve medir os resultados atribuiveis as acdes que se quer
monitorar, devendo ser evitados indicadores que possam ser influenciados por
fatores externos a acdo do gestor;

Simplicidade: o indicador deve ser de facil compreensido e ndo envolver dificuldades
de calculo ou de uso;

Cobertura: os indicadores devem representar adequadamente a amplitude e a
diversidade de caracteristicas do fendmeno monitorado, resguardados os principios
da seletividade e da simplicidade;

Economicidade: as informacdes necessarias ao calculo do indicador devem ser
coletadas e atualizadas a um custo razoavel; em outras palavras, a manutencio da
base de dados nido pode ser dispendiosa;

Acessibilidade: deve haver facilidade de acesso as informacdes primarias, bem como
de registro e manutencio para o calculo dos indicadores;

Estabilidade: a estabilidade conceitual das varidveis componentes e do prdprio
indicador, bem como a estabilidade dos procedimentos para sua elaboracdo, sdo
condicOes necessarias para o emprego de indicadores, para avaliar o desempenho ao
longo do tempo; e

Confiabilidade: é necessdrio que a fonte dos dados, utilizada para o cdlculo do
indicador, seja confidvel, de tal forma que diferentes avaliadores possam chegar aos
mesmos resultados.

O Guia Metodoldgico de Indicadores de Programas, do Ministério de Planejamento,

Orcamento e Gestdo — MP (2010, p. 25), dispde que qualquer indicador deve apresentar trés

propriedades essenciais, a seguir descritas:

Validade: capacidade de representar, com a maior proximidade possivel, a realidade

que se deseja medir e modificar. Um indicador deve ser significante ao que estd

sendo medido e manter essa significancia ao longo do tempo;
Confiabilidade: indicadores devem ter origem em fontes confidveis, que utilizem

metodologias reconhecidas e transparentes de coleta, processamento e divulgacio;
Simplicidade: indicadores devem ser de facil obtencdo, construcdo, manutencio,
comunicacio e entendimento pelo publico em geral, interno ou externo.

Além dessas trés propriedades essenciais, o Guia Metodolégico também apresenta

outras sete propriedades complementares que podem resultar em um conflito de escolhas

(trade-off), conforme descrito a seguir:

Sensibilidade: capacidade que um indicador possui de refletir tempestivamente as
mudancas decorrentes das intervencoes realizadas;

Desagregabilidade: capacidade de representacdo regionalizada de grupos
sociodemogrificos, considerando que a dimensdo territorial se apresenta como um
componente essencial na implementacio de politicas publicas;

Economicidade: capacidade do indicador de ser obtido a custos mddicos; a relacdo
entre os custos de obtencdo e os beneficios advindos deve ser favoravel;
Estabilidade: capacidade de estabelecimento de séries histéricas estidveis que
permitam monitoramentos € comparacoes;

Mensurabilidade: capacidade de alcance e mensuracdo quando necessario, na sua
versdo mais atual, com maior precisdo possivel e sem ambigiiidade;

Auditabilidade: qualquer pessoa deve sentir-se apta a verificar a boa aplicacdo das
regras de uso dos indicadores (obtencdo, tratamento, formatacdo, difusio,

interpretacio).




Sensibilidade e especificidade sdo propriedades que devem ser avaliadas quando da

escolha de indicadores para a elaboracdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo de

programas publicos, pois_€ importante dispor de medidas sensiveis e especificas as acdes

previstas nos programas de governo, que possibilitem avaliar rapidamente os efeitos (ou ndo-

efeitos) de determinada intervencio.

A periodicidade com que o indicador pode ser atualizado e a factibilidade de sua

obtencido a custos médicos sd0 outros aspectos cruciais na construcio e selecdo de indicadores

para acompanhamento de determinado programa publico. Para que possa avaliar o efeito de

um programa de governo e corrigir eventuais distor¢cdes advindas de sua_implementacdo, é

necessaria a existéncia de indicadores levantados com certa regularidade.

A estabilidade do indicador ao longo do tempo € uma caracteristica desejavel, de

modo a permitir a inferéncia de tendéncias e a avaliar efeitos de eventuais programas

governamentais_implementados.

Na pratica, nem sempre o indicador de maior validade é o mais confiavel; nem sempre

0 mais confiavel é o mais sensivel; nem sempre o mais sensivel € o mais especifico; enfim

nem sempre o indicador que reune todas essas qualidades € passivel de ser obtido na

periodicidade requerida.

Dessa forma, para determinar se um indicador é adequado, deve-se analisar se ele
atende as caracteristicas mais desejaveis para determinado programa de governo. Por
exemplo, para determinado programa, pode ser mais relevante que o indicador seja mais
confidvel que sensivel.

Porém, conforme o Guia Metodolégico de Indicadores de Programa (2010, p. 17),
antes de se definir os indicadores que serdo utilizados, é necessaria uma correta definicao do
que se pretende entregar, por meio das agdes orcamentdrias, e do que se pretende alcancar,
por meio do objetivo do programa.

Para o MTO (2010, p. 39), o objetivo do programa deve expressar o resultado que se
deseja alcangar, ou seja, deve explicitar a transformacdo da situacdo a qual o programa se
propde modificar. Esse objetivo deve ser expresso de modo conciso, evitando a generalidade,
dando a idéia do que se pretende de forma, clara, categérica e determinante.

A acdo orcamentdria, que define qual produto ou servi¢co que se pretende entregar, é
um instrumento de programagdo que contribui para atender ao objetivo de determinado

programa, sendo classificada, conforme a natureza, em projeto, atividade e operacao especial.



As alineas a, b e c, inciso II, artigo 4°, da Lei 11.653, de 7 de abril de 2008, apresentam os

seguintes conceitos:

a) Projeto: instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um
produto que concorre para a expansio ou aperfeicoamento da ag¢do de governo;

b) Atividade: instrumento de programagao para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operacdes que se realizam de modo continuo e

N

permanente, das quais resulta um produto necessdrio a manutengdo da agdo de
governo;

c¢) Operacdo Especial: despesas que ndo contribuem para a manuten¢io, expansao ou
aperfeicoamento das acdes do governo federal, das quais ndo resulta um produto, e
ndo gera contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servigos.

Operagao especial é uma categoria classificatéria neutra que tem por finalidade suprir
uma lacuna gerada pelas despesas ndo relacionadas com a provisdo de bens e servicos
publicos. Antes da sua existéncia, considerava-se, erroneamente, como atividade e projetos,
véarias modalidades de encargos, transferéncias, amortizacdes, e outras (GIACOMONI, 2009,
p. 101). Os programas destinados exclusivamente a operagdes especiais nao integram o PPA,
conforme descrito no préprio PPA 2008/2011, mas integram a Lei Orcamentdria Anual —
LOA.

Ap6s definir os conceitos e tipos de programas e agdes orcamentdrias, a seguir serao
neeessaria—a—tdentificacodescritos_—de—quais programas or¢amentdrios estdo relacionados a

gestdo, ao pagamento ou ao refinanciamento da DPF. Também serd descrito como a SFC

efetua a avaliacdo da execucdo desses programas de governo.

3. Programas Governamentais de Gestao, Pagamento e Refinanciamento da Divida

Publica Federal —- DPF

3.1. Conceitos e Classificacoes da Divida Publica Federal - DPF

Antes de entrar no assunto or¢amento da divida, na avaliacdo dos programas
or¢camentdrios destinados a sua gestdo, ao seu pagamento ou ao seu refinanciamento, €
importante conceituar Divida Publica Federal — DPF e apresentar suas principais
classificacoes.

Divida Publica Federal - DPF, de forma geral, pode ser entendida como uma
obrigacdo contraida pela Unido com o objetivo de financiar gastos ndo cobertos com a

arrecadacdo de impostos. Na legislacdo brasileira, ela € classificada em divida flutuante e em



divida fundada ou consolidada. O artigo 92 da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, dispde
seguinte:

Art. 92. A divida flutuante compreende:

I - os restos a pagar, excluidos os servicos da divida;

IT — os servicos da divida a pagar;

III — os depésitos;

IV — os débitos de tesouraria.

Os restos a pagar sdo obrigacdes financeiras geradas a partir de despesas
or¢amentdrias ja realizadas, mas ainda ndo pagas até o dia 31 de dezembro de cada exercicio
financeiro. Incluem os servicos da divida a pagar que também se relacionam a despesas
or¢camentdrias ja realizadas, mas ainda ndo pagas, associadas a juros, encargos e amortizagao
do principal da divida publica. Os depdsitos sdao as obrigagdes financeiras relacionadas a
valores diversos recebidos pela administra¢do publica (inclusive judiciais), bem como caugdes
em dinheiro que, em principio, devem ser devolvidas a quem de direito, apds a ocorréncia ou
ndo de algum fato superveniente. Débitos de tesouraria sdao as obrigacOes financeiras
relacionadas a contratacdo de operagdes de crédito por antecipacdo da receita or¢amentéria
(VIEIRA, 2009, p. 249).

A divida fundada ou consolidada, conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, é
o montante total, apurado sem duplicidade, das obrigac¢des financeiras do ente da Federacdo,
assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizacio de operacoes de
crédito, para amortizacdo em prazo superior a doze meses (LRF, art. 29, inciso I). Também
integram a divida publica consolidada as operacdes de crédito de prazo inferior a doze meses
cujas receitas tenham constado do or¢camento (LRF, art. 29, § 3°).

Silva e Medeiros (2009, p.104) classificam a divida, pelo critério da abrangéncia, em
divida do governo central (Tesouro Nacional, INSS e Banco Central), divida do governo
federal (Tesouro Nacional e INSS), divida do governo geral (governo federal e governos
regionais), divida dos governos regionais (governos estaduais e municipais) e divida das
empresas estatais (empresas estatais federais, estaduais € municipais).

Quanto a origem, a divida publica € classificada em interna e externa. A divida interna
¢ aquela denominada na moeda corrente do pais. A divida externa é a denominada em outras
moedas que ndo a moeda corrente do pafs.

Quanto a natureza, a DPF pode ser classificada em mobilidria e contratual. A Divida
Publica Mobilidria Federal - DPMF ¢é representada por titulos emitidos pela Unido. A Divida

Publica Contratual é composta pelas obrigacdes financeiras assumidas por meio da celebracao



de contratos ou em virtude de tratados, convénios ou instrumentos congéneres. Atualmente, a
Divida Publica Contratual € exclusivamente externa, tendo em vista que a divida contratual
interna foi securitizada' ao longo dos anos e passou a ser classificada como Divida Piblica
Mobilidria Federal interna — DPMFi (SILVA e MEDEIROS, 2009, p. 104).

Grande parte da divida contratual externa tem origem na assinatura de contratos, por
meio do qual sdo definidos o volume, o prazo, as taxas de financiamento e como serd o
esquema de amortizacdo. Esses contratos sao firmados entre a Republica Federativa do Brasil
e organismos multilaterais, como o Banco Internacional de Reconstru¢ao e Desenvolvimento
— Bird e o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, bancos privados ou agéncias

governamentais internacionais (SILVA e MEDEIROS, 2009, p. 104).

3.2. Programas e Ac¢oes Orcamentarias Relacionadas a DPF

A Lei Orcamentaria Anual - LOA para o exercicio de 2011 (Lei 12.214, de 26 de
janeiro de 2010) apresenta, em seu Volume I, Quadro 13, os seguintes programas
or¢camentdrios utilizados para o pagamento e o refinanciamento do servico da divida
contratual e mobilidria por 6rgaos e unidades orcamentérias:

e (905 — Operagoes Especiais: Servigo da Divida Interna (Juros e Amortizacoes);

e (0906 — Operagdes Especiais: Servico da Divida Externa (Juros e Amortizacdes);

e (907 — Operagoes Especiais: Refinanciamento da Divida Interna;

e (908 — Operagoes Especiais: Refinanciamento da Divida Externa; e

e (0909 — Operagoes Especiais: Outros Encargos Especiais.

Primeiramente observa-se que esses programas sdo constituidos exclusivamente por
acoes do tipo operacdes especiais. Dessa forma, ndo constam do PPA e, assim como ocorre
com os programas de apoio as politicas publicas e dreas especiais, ndo € obrigatéria a
existéneta-formulacdo de indicadores para se aferir o seu desempenho.

Também nota-se que os programas sdo relacionados ao pagamento do servico da
divida, ao seu refinanciamento ou ao pagamento de outros encargos especiais. Pode-se dizer
que o servico da divida corresponde ao pagamento de juros, encargos € amortizacdo. A
amortizacdo € a reducdo gradual de uma divida por meio de pagamentos periddicos ou, de
outra forma, € o pagamento do principal da divida, inclusive da parcela relativa a atualizacdo

monetaria e cambial.
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O refinanciamento da divida ptblica corresponde a emissao de novos titulos com -
finalidade de arrecadar recursos para a amortiza¢do (pagamento do principal) dos titulos que
estio vencendo. E a substituicio da parcela correspondente ao principal dos titulos vencidos
por novos titulos. Dessa forma, o refinanciamento nio corresponde a uma reducdo efetiva da
divida, mas corresponde a uma mera rolagem.

A diferenciagdo dos recursos destinados a amortizagdo da divida, entre
refinanciamento e pagamento, € conseqiiéncia do artigo 5°, § 2°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF, que determina a separagdo do valor referente ao principal da Divida Publica
Federal - DPF a ser refinanciado das demais despesas.

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias — LDO (Lei 12.309, de 9 de agosto de 2010)
discorre, em seu Capitulo IV, apresenta—um—ecapitulo—destinade—exclusivamente sobre az
Divida Publica Federal — DPF—CapittleFV. O artigo 73 da LDO também dispde que as
despesas com o refinanciamento da divida serdo incluidas no or¢camento separadamente das
demais despesas com o servigo da divida, constando o refinanciamento da divida mobilidria

de unidade or¢camentéria especifica, conforme pode ser observado a seguir:

CODIGO DO ORGAO ORGAO/UNIDADE ORCAMENTARIA

75000 REFINANCIAMENTO DA DIVIDA PUBLICA
MOBILIARIA FEDERAL

75101 Recursos sob Supervisdo do Ministério da Fazenda

Fonte: Manual Técnico do Or¢amento 2011.

As despesas destinadas ao refinanciamento da divida estdo alocadas no Programa 0907
— Refinanciamento da Divida Interna e no Programa 0908 — Refinanciamento da Divida
Externa. O Programa 0909 — Outros Encargos Especiais encontra-se no Quadro 13, Volume I,
da LOA devido a determinagdo contida no artigo 7°, § 1°, da LRF, que estabelece a
consignagdo de dotacdo especifica no or¢camento para cobrir possivel resultado negativo do
Banco Central do Brasil.

A grande magnitude dos valores destinados a DPF é evidenciada por meio da soma
das dotacdes iniciais dos programas relacionados ao pagamento do servico da divida e ao seu
refinanciamento, que, para o exercicio de 2010, totalizou o montante de R$
867.557.205.193,00 (oitocentos e sessenta e sete bilhdes, quinhentos e cingiienta e sete

milhdes, duzentos e cinco mil e cento e noventa e trés reais).
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Juros e Encargos R$ 110.398.829.913,00
Pagamento R$ 110.398.829.913,00

Amortizacio R$ 757.158.375.280,00 13
Pagamento R$ 173.063.179.462,00
Refinanciamento R$ 584.095.195.818,00

Total — Servico da Divida R$ 867.557.205.193,00

Fonte: Quadro 13, Volume I, da LOA (Lei 12.214, de 26 de janeiro de 2010).

Além dos programas orcamentarios citados anteriormente, existem outros relacionados
a DPF que sdo financiados total ou parcialmente com recursos originados de contratos de
empréstimo assinados com instituigcdes ou organismos internacionais. Esses financiamentos
irdo constituir a Divida Contratual Externa.

No exercicio de 2010, o or¢amento destinou recursos para varios desses programas
financiados por meio de fonte de origem em operagdes de crédito externo (fonte 148 —
Operacdes de Crédito Externo — em Moeda). O Programa 1172 — Fortalecimento da Gestdao
Administrativa e Fiscal dos Municipios — PNFM, por exemplo, apresenta duas acdes
or¢amentdrias financiadas com recursos advindos do Contrato de Empréstimo n°® 1194/0C-
BR, celebrado entre o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID e a Republica
Federativa do Brasil:

e Acdo 0021 — Financiamento para Modernizacao da Gestao Administrativa e Fiscal

dos Municipios; e
e Acdo 1151 — Assisténcia Técnica para Gestdo dos Projetos de Modernizacdo da
Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios.

Esses recursos externos constituem receitas orcamentdrias que, posteriormente, irdo
gerar obrigacdes com pagamentos de juros, amortizacdes € encargos, ou seja, essas receitas
previstas na LOA resultardo em passivos, sob a forma de divida contratual, que serdo pagos
em exercicios financeiros futuros. As dotacdes das acdes orcamentdrias do tipo operacdes
especiais destinadas ao pagamento do servico da divida garantem o pagamento dos
compromissos assumidos com os organismos internacionais de crédito.

O Programa 0773 — Gestao da Politica de Administracdo Financeira e Contdbil da
Unido apresente uma situagdo diferenciada. Ela contem duas a¢des or¢camentdrias financiadas
parcialmente com recursos do Banco Internacional de Reconstru¢do e Desenvolvimento —
Bird:

* Acdo 1060 — Assisténcia Técnica ao Crescimento Eqiiitativo e Sustentavel; e



e Acdo 1064 — Aperfeicoamento ¢ Modernizagao Institucional do Tesouro Nacional
— PROMAT.

Também fazem parte do Programa 0773 duas acdes or¢amentdrias financiadas com
recursos ordindrios (fonte Tesouro Nacional) destinadas a reservar recursos para a gestdo da
Divida Publica Federal:

e Acdo 2075 — Gestdo de Obrigagcdes da Unido; e

® Acdo 2077 — Gestao da Divida Publica.

O Programa 0773 é de apoio as politicas publicas e areas especiais e, conforme ja
visto, ndo apresenta indicador or¢camentdrio. Seu objetivo € amplo, genérico, ndo especifico,

conforme descrito no PPA 2008/2011:

Contribuir para a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro da Unido,
mediante administracio da execucdo financeira dos orcamentos fiscal e da
seguridade social, do endividamento puiblico nacional e da administracdo dos
haveres financeiros e mobilidrios da Unido geridos pelo Tesouro, de modo a
propiciar o alcance da meta de superdvit primdrio estabelecida no Anexo das Metas
Fiscais da Lei de Diretrizes Or¢amentérias.

O objetivo desse programa expressa o seguinte resultado que se deseja alcancar: o
alcance da meta de superdvit primdrio. Contudo, esse objetivo ndo evita a generalidade, ndo
d4 uma idéia do que se pretende de forma, clara, categérica e determinante, no que se refere a
gestdo da DPF, como preceitua o MTO (2010, p. 39).

Nao ha um programa orcamentdrio destinado especificamente a gestao DPF. No
Programa 0773 encontram-se 13 (treze) acdes orcamentdrias relacionadas a diversos temas
como: gestdo dos haveres financeiros e mobilidrios da Unido, transferéncia de recursos a
Fundagdo Getilio Vargas — FGV, implantacio do novo SIAFI, entre outros. Dessas treze
acOes orcamentdrias, somente duas sdo relacionadas a gestdo da divida publica (2075 —
Gestao de Obrigacdes da Unido e 2077 — Gestao da Divida Publica).

Segundo o disposto no Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento —

SIGPIan, a finalidade da A¢do 2075 é:

Cumprir a estratégia de financiamento da divida publica federal, expressa no Plano
Anual de Financiamento da Divida Publica (PAF), de modo a contribuir para manter
o endividamento publico nacional em trajetdria sustentdvel, assegurando que a
Unido seja capaz de honrar os compromissos assumidos.

FaaA finalidade da A¢ao Orcamentdria 2077, segundo esse mesmo sistema, €:
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Oferecer suporte juridico e administrativo quanto ao lancamento de titulos nos
mercados interno e externo, objetivando obter conformidade legal estabelecida nas
pracas financeiras onde sdo comercializados.

Para se avaliar o desempenho da gestdao da DPF deve-se avaliar o desempenho da
unidade administrativa da Secretaria do Tesouro Nacional encarregada desta gestdo, tendo
como base 0s processos e 0s projetos financiados com os recursos or¢amentarios alocados nas
acoes 2075 e 2077.

A Acdo 2075 — Gestdo de Obrigacdes da Unido, conforme ja visto, tem como
finalidade cumprir a estratégia de financiamento da DPF, expressa no documento denominado
Plano Anual de Financiamento — PAF. Nesse documento estdo explicitadas informagdes
essenciais para se avaliar o desempenho da administracdo da divida publica exercida pelo
Tesouro Nacional: o objetivo, as diretrizes e as metas da gestdo da Divida Publica Federal,
que serao demonstrados no préximo capitulo.

Conforme descrito no Relatério de Gestdo relativo ao exercicio de 2009, o valor
dispendido na Acdo 2075 ndo s6 se refere ao custeio das atividades operacionais relativas a
realizacdo dos leildes de titulos publicos, mas, também, a todas as outras atividades fim
desempenhadas no ambito da Subsecretaria da Divida Publica, tais como a realiza¢do do
controle, do planejamento estratégico e elaboracdo dos Relatérios Mensais da Divida Publica
Federal, inclusive do Plano Anual de Financiamento — PAF. O referido relatério também
informa que a Ac¢do 2077 caracteriza-se como acdo acessdria, cuja execucdo depende da
ocorréncia da a¢do principal (emissdo de titulos).

Dessa forma, existem trés grupos de acdes orcamentdrias relacionadas Divida Publica
Federal — DPF. O primeiro grupo refere-se as operacdes especiais destinadas ao pagamento e
ao refinanciamento do servico da divida (juros, encargos e amortiza¢ao). Essas acdes sdo uma
espécie de caixa no qual estdo reservados recursos orcamentérios para que o Governo Federal
honre seus compromissos assumidos com os seus credores. As acdes destinadas ao
refinanciamento estdao relacionadas a Divida Publica Mobiliaria Federal - DPMF, externa e
interna, pois refinanciar implica em emitir novos titulos para obter recursos para a
amortizacdo da divida representada por titulos publicos mais antigos, vincendos no exercicio
financeiro corrente.

O segundo grupo refere-se as acdes orcamentdrias com fontes de recursos originados
de financiamentos externos contratados perante instituicdes ou organismos internacionais de
crédito. Apesar de esses recursos servirem de fontes de receitas em um primeiro momento,

resultaram, conforme ja visto, em obrigacdes a serem pagas posteriormente (juros, encargos e

15



amortizacdes). Trata-se de Divida Publica Contratual externa, pois sdo geradas dividas por
meio de contratos assinados entre a Republica Federativa de Brasil e organismos
internacionais.

O terceiro grupo refere-se as acdes orcamentdrias destinadas especificamente a gestao
da Divida Publica Federal, que fica a cargo da Secretaria do Tesouro Nacional - STN e
abrange todos os tipos de Divida Publica Federal - DPF (mobilidria, contratual, interna e

externa) .

3.3. Objetivos, Diretrizes, Metas e Indicadores da Gestao da DPF.

O Plano Anual de Financiamento - PAF, para o exercicio de 2010, estabeleceu que o

objetivo da gestdo da Divida Pablica Federal - DPF é:

Suprir de forma eficiente as necessidades de financiamento do governo federal, ao
menor custo de financiamento no longo prazo, respeitando-se a manutencdo de
niveis prudentes de risco. Adicionalmente, busca-se contribuir para o bom
funcionamento do mercado de titulos publicos brasileiro.

Observa-se que esse objetivo apresenta viés de efici€éncia e economicidade da
administracdo da divida, pois dispde que as necessidades de financiamento devem ser
supridas com eficiéncia, a0 menor custo.

Também observa-se similaridade entre o objetivo da administracio da divida disposto

no PAF e o que prescreve a Organizagao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores

(Intosai, em inglés). Enquanto o PAF informa que o objetivo da gestao da DPF € suprir de

forma eficiente as necessidades de financiamento do governo federal, ao menor custo de

financiamento no longo prazo, a Intosai define gestio da divida como a realizacao das

operacOes necessarias para obtencdo de recursos financeiros, no montante € no tempo

necessarios, com o fim de honrar o servico da divida com o menor custo possivel (INTOSALI

2010).

Pode-se dizer que uma gestio eficaz da divida permite que o governo obtenha um

financiamento estavel, com o menor custo possivel, para sustentar as atividades

governamentais. Para realizar essa gestdo eficaz, necessario se faz um adequado

planejamento, o qual deve incluir, conforme a Intosai, atividades voltadas para a realizacio

dos seguintes objetivos:

Garantir a liquidez da tesouraria do governo;
Contar com uma estrutura de vencimento da divida, que proteja a liquidez do

governo;
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Manter o equilibrio entre custos, taxas e prazos, considerando os riscos associadc 17
COMm O MeNnor custo;

Estabelecer uma coordenagdo adequada com os mercados externos;

Ter um sistema de registro adequado com base em uma metodologia rigorosa e clara
que favoreca a accontability.

As diretrizes que devem orientar a gestdo da Divida Publica Federal - DPF estdo no

Plano Anual de Financiamento - PAF, exercicio 2010, conforme descrito a seguir:

Aumento do prazo médio do estoque;

Suavizacdo da estrutura de vencimentos;

Substituicdo gradual dos titulos remunerados pela taxa de juros Selic por titulos com
rentabilidade prefixada ou vinculada a indices de precos;

Aperfeicoamento do perfil da Divida Publica Federal externa - DPFe por meio de
emissoOes de titulos com prazos de referéncia (benchmarks), programa de resgate
antecipado e operacdes estruturadas;

Incentivo ao desenvolvimento da estrutura a termo de taxas de juros para titulos
publicos federais nos mercados interno e externo; e

Ampliacdo da base de investidores.

As metas anuais da gestdo da divida também estio inseridas no PAF sob o formato de

limites inferiores e superiores, para as seguintes variaveis determinantes do perfil da divida:

a) Montante da divida (ou estoque da divida);

b) Composicido da DPF por indexadores: e

¢) Estrutura de vencimentos da divida.

Levando em conta os objetivos, as diretrizes € metas supracitadas, o Tesouro Nacional

utiliza-se dos seguintes indicadores de estoque, de composicao e de estrutura de vencimentos

da Divida Publica Federal - DPF:

e Indicadores de Estoque: estoque da DPF em mercado (R$ bi).

e Indicadores de Composicdo: participacio de titulos prefixados no estoque da DPF

(%), participacdo relativa de titulos remunerados por indices de precos (%),

participacdo relativa de titulos com remuneracio indexada a taxa de juros Selic (%)

e participacdo relativa de titulos com remuneracio indexada a variacdo cambial

(%).

e Indicadores de Estrutura de Vencimentos: prazo médio da DPF (anos) e percentual

de titulos vincendo em 12 meses (%) ou percentual de titulos de curto prazo (%).

O indicador de estoque fornece informacdes sobre o crescimento do montante da DPF

em mercado. Conforme o PAF 2010, no exercicio de 2009 o valor desse estoque em mercado

era de R$ 1.497.4 bilhdes. Para o exercicio de 2010, o Tesouro Nacional prevé um




crescimento do montante da divida e fixou como meta a faixa de valores compreendida entre

RS 1.600.0 bilhdes e R$ 1.730.0 bilhdes. (PAF, 2010, p. 22)

As metas para a composiciao da divida sinalizam, conforme o PAF 2010, o tipo de

titulo que sera priorizado na estratégia de financiamento do governo, bem como a opcio feita

pelo Tesouro Nacional diante de um potencial trade-off entre custos e riscos. Os titulos que

representam maiores custos aos cofres publicos, ou maiores retornos aos investidores, também

apresentam, em geral, menores riscos e vice-versa. Mudancas na composicdo da DPF geram,

invariavelmente, alteracdes no risco de mercado, pois qualquer oscilacdo nos indexadores da

divida (indices de precos, taxa de juros, taxa de cambio, etc) resultam em alteracdes em seu

custo.

Com o objetivo de reduzir o risco de mercado, a STN fixou a_diretriz de promover

uma substituicdo gradual dos titulos com rentabilidade vinculada a taxa de juros (Selic) pelos

titulos com rentabilidade prefixada ou vinculada a indices de precos. Para o exercicio de

2010, foram fixadas as seguintes metas:

Indicador de Composicao Exercicio Limites para 2010
(%) 2009 Minimo Maximo
Prefixados 32.2 % 31.0% 37.0 %
Indice de Precos 26,7 % 24,0 % 28,0 %
Taxa de Juros (Selic) 334 % 30.0 % 34,0 %
Taxa de Cambio 6,6 % 5.0 % 8.0 %
Demais 1.1 % 0.0 % 1.0 %

Fonte: Plano Anual de Financiamentos 2010, p. 22.

Sobre os dois indicadores de estrutura de vencimento da divida (prazo médio e

percentual de titulos de curto prazo), o PAF (2010, p. 9) dispde que:

(...) eles sdo utilizados para monitorar o grau de concentracio de maturacdo da DPF

no curto prazo e,

portanto, fornecem uma boa medida para o risco de

refinanciamento da divida. Por esse motivo, o aumento do prazo médio do estoque

da divida e a suavizacdo da estrutura de maturacdo sdo duas diretrizes que orientam

a elaboracdo das estratégias de financiamento do Tesouro Nacional.

Para o exercicio de 2010, foram fixadas as seguintes metas para a estrutura de

vencimentos da DPF:

Estrutura de Vencimentos Exercicio Limites para 2010
2009 Minimo Maximo
Prazo Médio (anos) 3,5 anos 3.4 anos 3,7 anos
Percentual Vincendo em 12 Meses 23.6 % 24.0 % 28.0 %
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Fonte: Plano Anual de Financiamentos 2010, p. 22.

A eficécia da gestdo da Divida Publica Federal — DPF esta relacionada ao atingimento
dos objetivos e das metas previamente fixados pelo 6rgdo encarregado de administra-la
(STN). Contudo, nada impede que a equipe de auditoria, em conjunto com 0s gestores,
proponha novos indicadores ou melhorias nos ja existentes.

Ao analisar os indicadores ja propostos pela STN em seu Plano Anual de
Financiamentos — PAF, verifica-se que eles apresentam as caracteristicas de simplicidade,
economicidade, validade e acessibilidade. A simplicidade deriva do fato de que eles sdao de
facil entendimento e ndo hé dificuldades em seu calculo. A economicidade deriva do fato de
que para se calcular os valores desses indicadores, sao usados dados primérios e informagdes
que ja existem em sistemas informatizados e em documentos produzidos pelo proprio Tesouro
Nacional. O célculo desses indicadores ndo eleva os custos que a STN incorre ao administrar
a DPF, pois basta utilizar dados ja integrantes de seus bancos de dados, de suas planilhas e de
seus sistemas informatizados.

Esses indicadores também sao uteis para se verificar se o governo estd seguindo com
eficacia a sua estratégia de gestdo da Divida Publica Mobilidria Federal — DPMF, descrita no
PAF, e se informacOes primdrias para seu cdlculo s@o de facil acesso (muitas informagdes sao
até publicadas pela STN em seu sitio eletronico).

Um problema apresentado pelos indicadores estd no fato de que eles podem ser
influenciados por fatores externos ao campo de atuacdo do gestor, prejudicando o atributo de
independéncia do indicador. O prazo médio de vencimento da DPF, por exemplo, pode ser
influenciado por crises econdmicas internacionais que afetem a credibilidade na capacidade
de o governo em honrar seus compromissos. Crises de credibilidade de solvéncia dificultardao
ou elevardo os custos de emissao, por parte do Tesouro Nacional, de titulos de curto prazo.

Os titulos publicos sdo indexados a varidveis que estdo totalmente fora do campo de
atuacdo dos gestores da DPF (taxa de juros, cambio, inflacdo, etc). Esses valores devem ser
levados em consideracdo quando o auditor verificar o atingimento das metas para os
indicadores da divida publica.

Quanto ao atributo de estabilidade, ou seja, quanto a capacidade de estabelecimentos
de séries histdricas estdveis que permitam comparacgodes, cabe observar que a STN publicou o
Plano Anual de Financiamentos pela primeira vez em 2001. Desde 2001 os indicadores e a

estratégia de emissdo de titulos publicos se mantiveram estaveis. Isso € um fator positivo para

19



a estabilidade do indicador. Mas, para se fazer inferéncias com prazos superiores a dez anos, a 20

equipe de auditoria devera recorrer a outros meios.

4. Avaliacdo_do Desempenho de Programas: a Competéncia e a Metodologia_da

Secretaria Federal de Controle Interno — SFC

4.1. A Competéncia da Secretaria Federal de Controle Interno - SFC

O artico 70 da Constituicao Federal dispde que a fiscalizacdo contdbil, financeira,

orcamentaria, operacional e patrimonial da Unifo, quanto a legalidade, legitimidade,

economicidade, aplicacdo das subvencOes e renuncia de receitas, serd exercida pelo

Congresso Nacional, mediante controle externo, com o auxilio do Tribunal de Contas da

Unido - TCU, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

A Constituicdo também dispde em seu artieco 74, conforme ja visto, que os poderes

Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo sistema de controle interno que, dentre outras

finalidades, avaliara a execucdo dos Programas de Governo, a execucdao dos Orcamentos da

N

Unido e os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e

patrimonial nos orgdos da administracio federal.

Observa-se que o controle interno, em ambito federal, estd organizado na forma de

sistema, o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal — SCI. A Controladoria-

Geral da Unido — CGU ¢€ o 6rgiao central do SCI (artigo 8° do Decreto 3.591, de 6 de setembro

de 2000) e teve sua existéncia iniciada através da Medida Provisoria 2.143-31, de 2 de abril

de 2001, inicialmente com a denominacao de Corregedoria-Geral da Unifo.

A Lei 10.683, de 28 de maio de 2003, alterou sua denominaciio para a atual

Controladoria-Geral da Unifo e, em seu artigo 17, dispde que compete a CGU assistir direta e

imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicOes quanto aos

assuntos e providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do

patrimobnio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correicdo, a prevencio e ao

combate a corrupcio, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo

no ambito da administracdo publica federal.

Veé-se que a Controladoria-Geral da Unido - CGU possui varias atribuicdes, sendo que

as referentes ao controle interno e a auditoria publica sdo competéncias de uma secretaria

pertencente a sua estrutura organizacional: a Secretaria Federal de Controle Interno — SFC.




A atuacado da SFC na avaliacdo da execucdo dos programas € realizada com o objetivo

de melhorar a gestdo dos ministérios. Essa avaliacdo produz informacdes sobre a execucio

dos programas de governo e sobre os instrumentos de controle dos ministérios, com o

objetivo de aprimoramento desses mecanismos, ou seja, visa maior eficiéncia e eficicia

gerenciais.

A concepcio do controle interno inserida no texto constitucional € de um controle que

extrapola a vertente formal da legalidade e exige um controle de eficicia das politicas

N

publicas. Ora, tal pressuposto impde a atividade do controle interno federal uma atuacio

abrangente e que concilie a avaliacdo sobre os procedimentos (controle da legalidade e da

eficiéncia) com a avaliacdo sobre os fins das politicas publicas (controle da eficacia).

Segundo Castro (2009, p. 115), os artigcos da Constituicio Federal que tratam do

controle interno foram mais direcionados para o acompanhamento dos programas de governo

e da gestdo dos administradores do que para o apoio ao controle externo. Todavia, ambas as

atribuicOes sao igualmente importantes.

Para Coelho (2007), o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal - SCI

nio € instrumento de autocontrole da gestdo publica. O SCI exerce atividade fiscalizadora

sobre a gestdo, e ndo atividade de controle administrativo interno na gestio (autocontrole). Ele

reforca esse entendimento ao afirmar que:

(...) aqueles que insistem em fazer do Sistema de Controle Interno um mero elo
operacional da corrente administrativa, ou seja, uma atividade de assessoramento ao
fazer executivo, devem, forcosamente, negar que a Constituicdo estabeleceu uma
atividade fiscalizadora, por exceléncia, exercida na mesma linha doutrindria das
atribuicdes reservadas ao Congresso Nacional.

Antunes (2009) faz uma distincdo entre controle interno avaliativo e controle interno

administrativo. Ele dispde que o controle interno avaliativo estd a cargo dos o6rgdos de
controle interno e o controle interno administrativo € de responsabilidade dos gestores. Os
orgdos de controle realizam auditorias sobre a gestdo e ndo sdo os responsdveis pelos

controles internos administrativos, descrito por ele do seguinte modo:

(...) ndo se deve confundir controle interno com os controles internos
administrativos, pois estes constituem procedimento administrativo das
organizagdes, como parte de um processo desenvolvido para garantir, com razodvel
certeza, que sejam atingidos os objetivos de uma entidade, sejam os objetivos de
estratégia, informagdo ou conformidade.

Braga (2010) dispde que o papel do controle interno, estampado nos artigos 70 e 74 da

Constituicdo, € muito mais amplo que o da auditoria interna, a qual assessora a alta
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administracdo de determinado O0rgdo ou entidade. A propria legislacdo deixa claro que o SCI

realiza avaliacoes da gestdo dos programas de governo. O artigo 21 da Lei 10.180, de 6 d 22

fevereiro de 2001, por exemplo, dispde que o SCI compreende as atividades de avaliacdo do

cumprimento das metas previstas no plano plurianual, da execucio dos programas de governo

e dos orcamentos da Unido e de avaliacdo da gestao dos administradores publicos federais,

utilizando como instrumentos a fiscalizacio e a auditoria.

4.2. Avaliacao ou Auditoria de Desempenho

Conforme a Instrucdo Normativa SFC n° 01, de 6 de abril de 2001, a fiscalizacdo € a

técnica que objetiva comprovar se o objeto dos programas de governo existe, corresponde as

especificacOes estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi definido e guarda

coeréncia com as condi¢cOes e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de controle

administrativos sdo eficientes. A auditoria € a técnica que objetiva avaliar a gestdo publica,

pelos processos e resultados gerenciais, € a aplicacio de recursos publicos por entidades de

direito publico e privado, mediante a confrontacio entre uma situacio encontrada com um

determinado critério técnico, operacional ou legal.

Dessa forma, a auditoria é a técnica de controle utilizada pela SFC para avaliar a

execucao e garantir os resultados operacionais da gestao dos programas de governo. Por meio

desta técnica procede-se a verificacdo dos resultados alcancados, quanto aos aspectos de

eficiéncia, eficicia e economicidade da gestio orcamentdria, financeira, patrimonial,

operacional, contabil e finalistica das unidades da administracdo publica. (Instrucdo

Normativa SFC n°® 01/2001)

As auditorias e as fiscalizagdes_devem ser percebidas como a aplicagdo do conjunto de

procedimentos capazes de permitir o exame dos atos da administracdo publica, visando

avaliar as execucOes de politicas publicas pelo produto, atuando sobre os resultados efetivos

dos programas do governo federal. Assim, para a consecucdao dos trabalhos da SFC, esta

prevista a utilizacio da fiscalizacio ou de uma das cinco espécies de auditoria previstas na IN

SFC n° 01/2000, conforme a seguir descrito:

I - Auditoria de Avaliacdo da Gestdo: esse tipo de auditoria objetiva emitir opinido
com vistas a certificar a regularidade das contas, verificar a execucdo de contratos,
acordos, convénios ou ajustes, a probidade na aplicacdo dos dinheiros publicos e na

guarda ou administra¢do de valores e outros bens da Unido ou a ela confiados..

II - Auditoria de Acompanhamento da Gestdo: realizada ao longo dos processos de
gestdo, com o objetivo de se atuar em tempo real sobre os atos efetivos e os efeitos

potenciais positivos e negativos de uma unidade ou entidade federal, evidenciando




melhorias e economias existentes no processo ou prevenindo gargalos ao
desempenho da sua missdo institucional. 23
IIT - Auditoria Contabil: compreende o exame dos registros € documentos € hu
coleta de informacdes e confirmacdes, mediante procedimentos especificos,
pertinentes ao controle do patriménio de uma unidade, entidade ou projeto.
Objetivam obter elementos comprobatdrios suficientes que permitam opinar se 0s
registros contdbeis foram efetuados de acordo com os principios fundamentais de
contabilidade e se as demonstracdes deles originarias refletem, adequadamente, em
seus aspectos mais relevantes, a situacdo econdmico-financeira do patrimdnio, os

resultados do periodo administrativo examinado e as demais situagdes nelas
demonstradas.

IV - Auditoria Operacional: consiste em avaliar as acdes gerenciais € oS
procedimentos relacionados ao processo operacional, ou parte dele, das unidades ou
entidades da administracdo publica federal, programas de governo, projetos,
atividades, ou segmentos destes, com a finalidade de emitir uma opinido sobre a
gestdo quanto aos aspectos da eficiéncia, eficidcia e economicidade, procurando
auxiliar a administracdo na geréncia e nos resultados, por meio de recomendacdes,
que visem aprimorar os procedimentos, melhorar os controles e aumentar a
responsabilidade gerencial.

V - Auditoria Especial: objetiva o exame de fatos ou situacdes consideradas
relevantes, de natureza incomum ou extraordindria, sendo realizadas para atender
determinagdo expressa de autoridade competente.

A auditoria operacional ou de desempenho constitui-se em atividade de revisdo e

avaliacdo da atividade governamental com enfoque no resultado da gestdo publica. Para

Barzelay (2002), a auditoria de desempenho seria uma forma de avaliacio, pois exigiria a

elaboracdo de instrumental de julgamento. Melhor seria denomind-la de avaliacdo de

desempenho.

O termo auditoria, em sua acepcao inicial, ndo envolveria a atividade de avaliacdo,

envolveria a atividade de verificacdo. Assim, a auditoria de desempenho seria auditoria

somente na denominacdo, na forma, mas no conceito, no conteudo, seria uma avaliacio de

desempenho. O mesmo Barzelay (2002) considera que sdo adotados processos de trabalho

similares aos da auditoria para realizar, na pratica, avaliacdo de programas. Machado (2004)

dispde que a avaliacdo de resultados da gestio € sindnimo de auditoria de desempenho.

Dessa forma, pode-se encontrar as seguintes terminologias para a avaliagdo ou a

auditoria de desempenho: auditoria operacional, auditoria de gestio, auditoria de natureza

operacional ou performance audit.

Aragjo (2008) define auditoria operacional, ou auditoria de desempenho, como o

conjunto de procedimentos aplicados, com base em normas profissionais, sobre qualquer

processo administrativo com o objetivo de verificar se eles foram realizados em observincia

aos principios da economicidade, da eficiéncia, da eficacia e da efetividade. Assim € oportuno

se fazer uma distin¢do entre esses principios.

A Instrucido Normativa SFC n° 01, de 6 de abril de 2001, conceitua eficicia, eficiéncia

e economicidade do seguinte modo:




Economicidade: expressa variacdo positiva da relacdo custo/beneficio, na qual
busca-se a otimizacdo dos resultados na escolha dos menores custos em relacio aos
maiores beneficios. Revela a atencdo da gestdo com o bom uso qualitativo dos
recursos financeiros, por definicdo, escassos, desde a adequacdo da proposta
orcamentaria das metas a serem atingidas, passando pela coeréncia com respeito aos
precos de mercado, o desenvolvimento de fontes alternativas de receitas e a
obtencdo dos menores custos por produto gerado

Eficacia: é o grau de atingimento das metas fixadas para um determinado objeto de
uma acdo em relacdo ao previsto, em um determinado periodo.

Eficiéncia: € a medida da relacdo entre os recursos efetivamente utilizados para a
realizacdo de uma meta, frente a padrdes estabelecidos. Mede, entdo, a utilizacdo
dos recursos de que a unidade ou entidade dispde para realizar um conjunto de acGes
e operacdes que visam atingir um propdsito de trabalho previamente programado. A
eficiéncia estd associada ao uso dos recursos disponiveis em relacdo aos produtos e
servicos finais elaborados.

Eficiéncia também implica em evitar rigores formais, etapas desnecessarias,

sobreposicoes, conflitos e paralelismo de papéis: e em promover clareza de papéis, niveis e

alcadas (MARTINS, 2005).

4.3. A Metodologia da Secretaria Federal de Controle Interno - SFC

A _SFC planeja as avaliacOes das execucOes de programas governamentais que ird

realizar em cada exercicio financeiro por meio de metodologia propria, que implica

inicialmente em um mapeamento dos programas governamentais, em cada ministério, seguido

de um processo de hierarquizacdo desses mesmos programas, tendo como base os critérios de

materialidade, relevancia e criticidade.

Ap6s a priorizagdo de quais programas e acdes or¢amentdrias serdo incorporados ao
processo de controle, deve-se elaborar o que se denomina de documentacdo basica. O
Manual de Metodologia de Planejamento para o Acompanhamento da Execucdo de
Programas de Governo (Brasil, 2009) dispde que a documentacio bésica € constituida por trés
elementos ou conjuntos de informagdes, quais sejam: relatério de situagdo, plano estratégico e
plano operacional, cada um com determinada fungdo.

O relatério de situacdo tem a funcdo de coletar informagdes para que se conheca com
profundidade a a¢do governamental. Conforme a Instru¢io Normativa SFC n° 01 (Brasil,
2000), o plano estratégico tem a fungao de descrever a abordagem de controle a ser adotada.
Essa abordagem terd como foco os pontos criticos capazes de impactar a execucdo da agdo
governamental. Para cada divisdo de trabalho definida nessa abordagem da acgdo, serd
elaborado um plano operacional. Esse plano operacional identificard as a¢des de controle a

serem realizadas e definird os instrumentos e o periodo de realizacdo dos trabalhos.
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A SFC efetua um controle sistemdtico das agdes governamentais quando as acdes 25
controle sdo definidas e executadas com base em um processo consistente de planejamento,
ou seja, pressupoe a realizacao de todas as etapas acima descritas: 0 mapeamento das politicas
publicas, a hierarquizacdo dos programas, a priorizacdo e, em especial, a elaboracdo da

documentacgao bdsica.

5. A SFC e a Avaliacio de Desempenho dos Programas Governamentais de Gestao,

de Pagamento e de Refinanciamento da DPF

Ja foi visto que os programas orcamentdrios destinados ao pagamento e ao
refinanciamento do servi¢o da divida contratual e mobilidria apresentam substancial dotagdao
orcamentaria, em torno de R$ 867,5 bilhdes para o exercicio de 2010, o que garante elevada
materialidade e maior importancia relativa se comparado com outros programas.

Contudo, conforme também ja visto, sabe-se que esses programas, que sdo compostos
por acdes do tipo operagdes especiais, sdo destituidos de objetivos e de indicadores e
representam despesas com relacdo as quais ndo se pode associar um bem ou servico. Nao
representam processos gerenciais que sio avaliados quanto ao seu desempenho, sendo
utilizados simplesmente como caixa, ou como reserva de recursos or¢camentarios, para cobrir
as despesas com o servi¢o da divida. Um processo de avaliagdo de desempenho quando ndo se
tem produtos, metas ou indicadores fica inviabilizado.

Entretanto, quanto a avaliacdo do desempenho da gestdo da Divida Publica Federal —
DPF, os trabalhos podem ser feitos a partir das agdes orcamentdrias efetivamente relacionadas
a gestdo da divida e, também, a partir da atuacdo do 6rgdo encarregado dessa gestdo, a
Secretaria do Tesouro Nacional — STN, vinculada ao Ministério da Fazenda/MF.

Tomando como base as acdes or¢camentdrias e o 6rgao relacionados a divida publica
(STN), a SFC j4 atua em duas frentes de auditorias na gestdo da execucdo dos programas de
governo relacionados a DPF. Atua por meio de controle sistematico sobre as acdes
or¢camentdrias, utilizando a metodologia descrita no capitulo anterior. E atua por meio de
auditorias em projetos financiados com recursos externos.

Para se fazer uma auditoria operacional ou uma avaliagdo de desempenho sobre a
gestdo da divida, deve-se verificar a existéncia no controle sistemdtico de procedimentos de
auditoria que tenham a finalidade de permitir a emissdao de opinido quanto aos aspectos da

eficiéncia, eficacia e economicidade.



Porém, o controle sistemético nio deve abandonar as tradicionais auditorias = 20

avaliacdo da gestdo. Essas auditorias verificam a adequagdo e a confiabilidade das
informacdes registradas nos sistemas informatizados e nos bancos de dados utilizados pela
STN. Dessa forma, deve-se aumentar o escopo dessas auditorias de avaliacdo de gestdo para
também verificar a confiabilidade das informacdes que serdo utilizadas como fonte priméria
para o calculo dos indicadores previstos no PAF.

Para efetuar uma auditoria operacional, ou de desempenho, também € necessario
verificar se ha elementos ou instrumentos suficientes para a avaliacdo da eficdcia, eficiéncia e
efetividade da gestdo. Até aqui falou-se muito da eficicia da gestdo da divida e em
indicadores de desempenho que podem seu utilizados para se medir essa eficicia. Contudo,
medir o desempenho também implica em verificar a eficiéncia e a economicidade da gestdao
da DPF. Para se avaliar a eficiéncia, deve-se ter em mente os recursos utilizados pela STN
para se atingir os objetivos € metas supracitadas e, também, deve-se verificar se houve
aumento ou diminui¢do nesses recursos utilizados. Para se avaliar a economicidade faz-se
necessario observar se houve variagdo positiva da relacdo custo/beneficio, ou seja, deve-se
verificar se a gestdo da divida apresentou os maiores beneficios com os menores custos.

Vé-se que a diferenciagdo entre eficiéncia e economicidade ndo é tdo nitida. A
eficiéncia estd mais relacionada a apresentacdo de um desempenho satisfatorio, sem
desperdicios. A economicidade estd mais vinculada a execucdo de uma atividade ao menor
custo possivel, ou seja, a relagao custo/beneficio.

Vé-se, também, que nao hd no PAF indicadores que avaliem a eficiéncia e a
economicidade da gestdo da divida. Dessa forma, a Secretaria Federal de Controle Interno -
SFC podera atuar junto a Secretaria do Tesouro Nacional — STN para que a mesma apresente
indicadores de desempenho da Divida Publica Federal - DPF que retratem também a
eficiéncia e a economicidade da gestdo da divida.

Convém observar que os indicadores apresentados no PAF estdo relacionados a
avaliacdo de desempenho da Divida Publica Mobilidria — DPM, pois se referem a emissao,
resgate e estoque de titulos publicos federais. Faz-se necessario avaliar também o desempenho
da Divida Contratual.

Por fim, resta explanar sobre a avaliacdo referente a divida contratual brasileira que é
composta por obrigacdes advindas de financiamentos de acordos ou contratos assinados entre
a Republica Federativa do Brasil e institui¢des ou organismos financeiros multilaterais e
bilaterais. Destaca-se que, a avaliacdo da eficdcia, eficiéncia e economicidade da gestdo da

divida contratual requer que se analise se os projetos financiados com recursos originados



dessas agéncias financeiras multilaterais, como o BIRD e o BID, e bilaterais, com 27

Kreditanstalt fiir Wiederaufbau — KfW, a Agéncia dos Estados Unidos para o
Desenvolvimento Internacional (USAID) e o Japan Bank for International Cooperation —
JBIC, estao atingindo seus objetivos e metas, sem desperdicios € a0 menor custo possivel.

Atualmente, a SFC faz auditorias nos projetos financiados com recursos externos, em
vdrios ministérios ou 6rgaos do governo federal (ndo s6 na Secretaria do Tesouro Nacional —
STN), com base nos contratos de empréstimos e nos documentos gerenciais produzidos
internamente, como o Plano Operativo Anual — POAZ, o Plano Anual de Trabalho — PAT3, 0
Relatério de Progress04, o Projetc Documento ou Documento do Projeto — PRODOC’ ¢ a
Matriz Légica do Projeto®. Também coleta-se informacdes nos sistemas ou mecanismos
existentes de monitoramento e avaliacdo do desempenho, nos 6rgaos nacionais encarregados
da gestdo desses projetos, sejam de cooperagao técnica internacional ou de execugao nacional,
mas financiados com recursos internacionais.

Essas auditorias efetuadas pela SFC nos contratos ou acordos internacionais estdao, nos
ultimos anos, mudando de enfoque. Antes essas auditorias tinham um enfoque contdbil
(auditoria contdbil). Hoje ela estd assumindo um enfoque de avaliacdo de resultados
(objetivos e metas) das agdes governamentais financiadas com recursos advindos de
empréstimos internacionais.

No exercicio de 2010, dos vérios procedimentos aplicados nas auditorias de recursos
externos efetuadas pela SFC, um refere-se a avaliacdo de desempenho. Esse procedimento
tem como objetivo avaliar o desempenho do projeto no que se refere ao nivel de
implementacdo financeira do or¢amento, fazendo a correlagdo entre os recursos financeiros
investidos e os resultados alcangados. No relatério de auditoria € exposta uma sintese dos
resultados alcangados pelo projeto, emitindo opinido sobre o grau e a qualidade de
atingimento dos objetivos programados.

Esse procedimento cumpre a funcio de avaliar a eficdcia, ou o grau de atingimento das
metas, e a eficiéncia, ou a relacdo entre os recursos efetivamente utilizados para a realizagdo
de uma meta. Contudo, a auditoria sobre recursos externos pode avangar no sentido de se
avaliar a economicidade, ou se avaliar a otimizacdo dos resultados na escolha dos menores
custos em relacdo aos maiores beneficios. A avaliacdo da economicidade também deve incluir
procedimento de auditoria que analise a coeréncia dos gastos do projeto com 0s precos
praticados no mercado.

Caso os indicadores de desempenho acordados entre o organismo internacional e os

gestores do projeto ndo apresentem as qualidades que um bom indicador deve apresentar



(validade, confiabilidade, simplicidade, sensibilidade, economicidade, estabilidade etc), 28

caso ndo exista uma quantidade de indicadores suficientes para se avaliar a gestdo do projeto,
a SFC pode atuar propondo melhorias nos indicadores ja existentes ou desenvolvendo, sempre
em conjunto com os gestores, novos indicadores, permitindo uma abrangente avaliagao do
desempenho.

Dessa forma, a SFC pode contribuir para o processo de avaliacdo de desempenho da
gestdo da DPF atuando junto aos gestores dos projetos financiados com recursos externos,
assim como pode atuar na STN, para que cada vez mais aumente o enfoque no desempenho
da gestdo da divida e, como conseqiiéncia, aumente a quantidade e a qualidade dos
indicadores de desempenho utilizados para se avaliar a gestdo da Divida Publica Federal —

DPF.

6. Conclusao

A Secretaria Federal de Controle Interno - SFC, conforme ja descrito, atua em duas
frentes para cumprir sua missao constitucional de avaliar a gestao da Divida Publica Federal —
DPF. Atua por meio de controle sistemdtico e com base em metodologia prépria sobre a
gestdo da Secretaria do Tesouro Nacional — STN. Atua, também, junto aos gestores dos
projetos financiados com recursos externos.

O controle sistematico da gestdo da STN tem sido realizado sobre a Ac¢do 2075 —
Gestdo de Obrigacdes da Unido, pois a A¢cao 2077 — Gestao da Divida Publica é uma acdo
acessoria, cuja execucdo depende da acdo principal. A SFC, no que se refere a Acdo 2075,
estd elaborando documentacio bdsica para realizar uma avaliacdo da gestdo da divida. Essa
documentagdo consiste na elaboragdo de relatério de situagcdo, de plano estratégico e de
planos operacionais, conforme prescrito na IN/SFC n° 1, de 4 de maio de 2000.

Em ambas as frentes, controle da gestdo da STN e controle dos projetos financiados
com recursos externos, pode-se avaliar o desempenho da gestdo da DPF por meio de
indicadores de eficiéncia, de eficacia e de economicidade. Contudo, apesar de o Plano Anual
de Financiamento — PAF apresentar indicadores para se medir a eficdcia da gestdo da Divida
Puablica Mobilidria Federal — DPMF, ainda existe uma caréncia de indicadores para se medir a
eficiéncia e a economicidade dessa gestdo. O Relatério de Gestdo da STN, relativo ao
exercicio de 2009, publicado em mar¢o de 2010, informa que o Tesouro estd estudando a
criacdo de parametro que represente uma boa medida de eficiéncia para avaliar a Acao 2075 —

Gestao de Obrigacgdes da Unido.



Quanto a divida contratual, a situacdo torna-se complexa na medida em que existem
vdrios projetos financiados com recursos advindos de empréstimos contratados junto a
organismos ou instituicdes internacionais. Cada um desses projetos requer um diferente
conjunto de indicadores e, dessa forma, ndo é eficaz uma padronizacdo de procedimentos a
serem aplicados nestes projetos. Cada projeto apresenta objetivos, metas € propositos que
devem ser avaliados por diferentes indicadores. Assim, a SFC, ao avaliar a execu¢do desses
projetos, ndo concentra esforcos somente na fonte de recursos, qual seja, o financiamento
externo, mas também, e principalmente, no atingimento das metas e objetivos.

Quanto ao orcamento destinado a gestdo, ao pagamento ou ao refinanciamento da
DPF, deve-se imprimir esfor¢cos no sentido de melhorar os objetivos, as metas e os
indicadores previstos nos programas orcamentarios. A existéncia de objetivos muito
abrangentes, nada especificos, e a falta de bons indicadores or¢amentdrios prejudicam o
processo de avaliacdo de desempenho dos programas governamentais, tanto para Orgaos

encarregados de sua avaliacdo, como para os gestores encarregados de seu monitoramento.



NOTAS

1. A divida contratual foi securitizada por meio da emissdo de titulos de
responsabilidade do Tesouro Nacional, como resultado da renegociagdo dessa
divida, assumida pela Unido por forga de lei.

2. O Plano Operativo Anual (POA) prevé o planejamento detalhado das atividades
e estabelece o que serd alcancado durante o ano. O Plano deve apresentar os
produtos esperados e as atividades a serem executadas para a obtengdo desses
produtos, o cronograma de realizacdo dessas atividades, os responsdveis pela
execugdo e 0 orcamento previsto.

3. O Plano de Trabalho Anual (PTA) prevé o planejamento detalhado das
atividades e estabelece o que serd alcancado durante o ano. O Plano de Trabalho
deve apresentar os produtos esperados e as atividades a serem executadas para a
obtencdo desses produtos, o cronograma de realizacdo dessas atividades, os
responsaveis pela execucdo e o orcamento previsto.

4. No relatério de progresso, deve ser apresentada a andlise dos indicadores que
medem o alcance progressivo dos resultados esperados e dos objetivos imediatos
do projeto. Essa andlise € feita a partir da estrutura de indicadores de sucesso e
meios de verificagdo constantes do POA. A instituicio executora deve
apresentar ao agente financiador internacional um relatério de progresso ao
semestre, geralmente, em vista de exigéncia de cldusula/artigo ou anexo
integrante de Acordo de Empréstimo ou Doacao.

5. O Documento de Projeto — PRODOC € um documento assinado pelo Organismo
Internacional, Agéncia Nacional Executora e Agéncia Brasileira de Cooperagao
(ABC/MRE), no qual sdo estabelecidos os objetivos, metas e arranjos
institucionais para a execucao do projeto, bem como os deveres e obrigacdes das
partes.

6. A Matriz Légica (ou o Marco Légico) € um dos principais instrumentos de apoio
a coordenacdo de um projeto. Nela estdo interrelacionados os objetivos,
resultados, indicadores de sucesso, meios de verificacdo e pressupostos/riscos do
projeto.
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