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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu o Plano Plurianual — PPA como instrumento de
planejamento do Governo Federal integrado ao Sistema Orcamentdrio Brasileiro. O plano de
fiscalizacdo previsto no art. 244 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, e
regulamentado pela Resolucao-TCU n°. 185/2005, contém as diretrizes para a defini¢do dos
Temas de Maior Significancia. Atualmente no TCU a selecdo dos TMS € dada de forma
empirica, € tem como base artigos da imprensa sobre assuntos relevantes da cena politica do
Brasil. Este artigo tomou como pressuposto as definicdes de planejamento estratégico,
geréncia e andlise de riscos para mostrar em que medida pode-se utilizar o PPA como
parametro de influéncia na definicdo dos TMS dentro do planejamento das a¢des de controle
do TCU.

Palavras-chave: Planejamento. PPA. Controle Externo. TMS.



ABSTRACT

The 1988 Federal Constitution established the Multi-Year Plan — PPA as a tool for integrated
planning of the Federal Government budget. The monitoring plan provided for in art. 244 of
the Internal Rules of the Brazil’s Court of Audit — TCU, regulated by Resolution
no. 185/2005-TCU, contains guidelines for defining the issues of greatest significance(TMS).
Currently in the selection of TCU’s TMS is given empirically and is based on press articles on
topics relevant to the political scene in Brazil. This article took as its premise the definitions
of strategic planning, management and risk analysis to show how far one can use the PPA as
a parameter of influence on the definition of TMS in the planning of control of the TCU.

Keywords: Planning. PPA. External Control. TMS
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1. INTRODUCAO

O proposito deste trabalho € tentar identificar em que medida o PPA pode influenciar
a escolha de Temas de Maior Significincia — TMS e mostrar a possivel relagdo entre o
planejamento do PPA, os TMS e a elabora¢do do plano de fiscalizagao do TCU.

Inicialmente faz-se um resumo da teoria de planejamento estratégico e define-se o
que € o PPA, LDO e LOA, suas caracteristicas mais importantes para identificar se as acdes
de planejamento orcamentdario do governo sao coerentes com as metas e objetivos tragados.

Em seguida discorre-se sobre os TMS e o método atual de selecio dos temas
utilizado pelo TCU, pois sdo os TMS que indicam qual o dire¢do das a¢cdes de controle dentro
do plano anual de fiscalizacao do Tribunal.

Ap6s essas definigdes é verificada a relacdo entre as prioridades declaradas do
Governo com os TMS e indicando a importancia do planejamento estratégico e da geréncia e

andlise de riscos na elaboracio do plano anual de fiscalizagdo do TCU



2. REFERENCIAL TEORICO

Muito se fala em Planejamento Estratégico, e nas organizagdes, governamentais ou
ndo, ainda se pode encontrar uma série de interpretacdes em relacdo a esta ferramenta da
administracdo. O Planejamento Estratégico, que se tornou o foco de atencdo da alta
administracdo das empresas, volta-se para as medidas positivas que uma empresa podera
tomar para enfrentar ameacas e aproveitar as oportunidades encontradas em seu ambiente.

Empresas e Governo chegaram a conclusiao de que a atencdo sistemdtica a estratégia
¢ uma atividade muito proveitosa. Empresas pequenas, médias e grandes, distribuidores e
fabricantes, bancos e institui¢des sem finalidade de lucro, todos os tipos de organizagdes
devem decidir os rumos mais adequados aos seus interesses.

Segundo Mintzberg (2000), o planejamento foi em grande parte um exercicio
or¢amentdrio na América dos anos 1950, ele comecou a se difundir com rapidez, tendo se
instalado na maioria das corporagdes de grande porte em meados de 1960. Naquela época, a
noc¢do de planejamento estratégico entrou em a¢do, para em dez anos se tornar uma obsessao
entre as corporacdes € no governo norte—americano na forma do Sistema de Planejamento-
Programacao-Orcamentacdo, ou SPPO.

Dentre as causas mais importantes do crescimento recente do Planejamento
Estratégico, pode-se citar que os ambientes de praticamente todas as empresas mudam com
surpreendente rapidez. Essas mudancas ocorrem nos ambientes econdmico, social,
tecnoldgico e politico.

Para FISCHMANN & ALMEIDA (1991, p.25), “planejamento estratégico é uma
técnica administrativa que, através da andlise do ambiente de uma organizagdo, cria a
consciéncia das suas oportunidades e ameacas, dos seus pontos fortes e fracos para o
cumprimento da sua missdo e, através desta consciéncia, estabelece o propdsito de dire¢dao
que a organizacdo devera seguir para aproveitar as oportunidades e reduzir riscos”.

Entre outras defini¢des, ALMEIDA (2001, p.13) acrescenta o carater de “ordenacao
das ideias e das pessoas, de forma a criar uma visao do caminho que se deve seguir”.

No caso das entidades de fiscaliza¢do, como o TCU, os recursos para a execucao das
acoes de controle sao limitados, portanto o Tribunal define critérios que permitam orientar a
aplicacdo desses recursos e aumentar a probabilidade de selecionar trabalhos de auditoria

relevantes.



Em fun¢do do planejamento de fiscaliza¢cdes anual, primeiramente sdo priorizadas as
atividades de controle que, por lei, precisam ser completadas com prazo e sequencialmente as
atividades de iniciativa prépria do Tribunal, integradas ao planejamento estratégico e ao
sistema de planejamento anual do TCU.

Realizadas as escolhas estratégicas, definem-se os critérios que serdo usados para
selecionar objetos especificos de auditoria. O mais importante desses critérios € a capacidade
de agregar valor, em razao das possiveis melhorias da gestao publica decorrentes da auditoria.
Outros critérios sao a materialidade, a relevancia e a vulnerabilidade desses objetos.

A passagem do plano estratégico para o plano operacional di-se pelo levantamento
de informacdes atualizadas sobre a estrutura, fungdes e operacdes dos possiveis objetos de
auditoria, permitindo a identificacdo de dreas com alta materialidade, que apresentem
vulnerabilidades e que tenham potencial para que a auditoria contribua para gerar melhorias
na administracdo.

Por sua vez a Constituicdo Federal determina que o processo de planejamento
governamental se constitua a partir da integracao entre o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias e a Lei Orcamentdria Anual. As prioridades do governo compreendidas no

espaco temporal de um PPA sdo definidas pela Orientacdo Estratégica do Governo.

PPA, LDO e LOA

A Constitui¢do Federal (CF) promulgada em 1988 trouxe importantes novidades no
campo da gestdo das instituicdes do Estado. Pela primeira vez, a lei maior dd destaque ao
planejamento visando o desenvolvimento nacional equilibrado. Ao lado dos planos de
desenvolvimento, nacionais, regionais e setoriais € os de cardter indicativo para o setor
privado, a Constitui¢do estabeleceu o funcionamento da administracdo publica sob o marco
sisttmico de trés leis hierarquizadas e integradas: o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o orgamento anual.

Por seu cardter inovador as novas disposi¢des constitucionais, em varios e
importantes aspectos, estdo na dependéncia de adequada regulacao. Ciente dessa necessidade,
o proprio constituinte de 1988 estabeleceu, no art. 165, §9°, que lei complementar dispora
sobre esses assuntos, em particular, sobre a elaboracdo e a organizacdo dos instrumentos —
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentdria Anual

(LOA) — e sobre as normas de gestao financeira e patrimonial da administra¢do publica.
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Conteudo do PPA

Uma vez que ainda ndo existe até o presente momento, modelo legalmente instituido
para a organizacdo e formatacdo do plano plurianual, a organizacdo, a metodologia e o
conteddo dos planos plurianuais t€m sido definidos pelo Poder Executivo nos manuais
elaborados pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao (MPOG).

No que diz respeito ao conteido do PPA, a norma geral resume-se ao disposto no art.

165, §1°, da CF:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

§ 1° - 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 duracdo
continuada.

O primeiro aspecto a considerar € a regionalizacio. Mesmo que cada ente federativo
possa adotar critérios préoprios de regionalizagdo, a norma deverd disciplinar esse aspecto,
assim como estabelecer as partes da programacdo que eventualmente poderdo ficar fora da
regionaliza¢do. Nos ultimos trés planos plurianuais elaborados na esfera federal houve a
distribuicao or¢amentdria entre as cinco regides tradicionais em que se dividem o Pais, além
da indica¢do predominantemente Nacional. O critério para regionalizacdo das metas e do
dispéndio correspondente é o da localizacdo dos beneficiados pela acdo. Os orcamentos
anuais, por sua vez, devem indicar o estado ou municipio beneficiado (a partir da
classificacdao em subtitulo ou localizador de gasto).

Outro aspecto considerado é que o plano plurianual estabelecerd diretrizes,
objetivos e metas da administracio publica federal. Em anexo ao Projeto de Lei que
encaminha o PPA estd a mensagem presidencial que contém os objetivos de governo e as
metas que devem ser almejadas durante os préximos quatro anos. Um cendrio fiscal €
elaborado para estimar o montante de recursos or¢amentarios disponiveis para a aplicagdo no
PPA. A partir dessas orientagdes é que sdo elaborados as politicas publicas que conterdo os
programas de governo e os objetivos setoriais, tanto quanto os demais planos e programas
nacionais, regionais e setoriais.

De acordo com o Manual de Elabora¢do do Plano Plurianual 2008/2011 (MPOG,
2007) a definicdo de objetivos do governo corresponde “aos objetivos a serem perseguidos
com maior énfase pelo Governo Federal no periodo do Plano para que, no longo prazo, a

Visdo estabelecida se concretize”. Esses objetivos devem ser passiveis de mensuragdo, sendo
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assim acompanhados de indicadores que permitam o monitoramento e a avaliacdo dos
resultados alcancados por meio das politicas e programas a eles associados.

Farao parte do plano plurianual as despesas de capital e outras delas decorrentes.
Com esse dispositivo, a CF destaca um aspecto de grande importancia: qualquer investimento
hoje realizado exigird, no futuro, recursos consignados a operacdo, manuten¢do e
conservagdo. O Manual Técnico do Orcamento, classifica nessa categoria as despesas que
contribuem diretamente para a formagdo ou aquisicdo de um bem de capital. Além disso,
existe a previsdo de recursos de operagdo e manutencdo decorrentes da assuncdo de tais
despesas, uma vez que a realiza¢do de um investimento como uma escola ou um hospital gera
também despesas futuras de custeio.

Para os programas de duracio continuada o PPA reserva as agdes de
funcionamento, manutencdo ou conservacao que sao caracterizadas por sua continuidade.

Apesar de controversa, o PPA 2008/2011 incluiu junto aos programas de natureza finalistica,

os programas de apoio as politicas publicas.

Prioridades LDO 2011

As prioridades e as metas da Administracao Publica Federal para o exercicio de 2011
estdo descritas no art. 4° da Lei de Diretrizes Orcamentarias (Lei n° 12.309, de 09 de agosto

de 2010):

Art. 4° As prioridades e metas fisicas da Administracdo Publica Federal para o
exercicio de 2011, atendidas as despesas que constituem obrigacéo constitucional ou
legal da Unido e as de funcionamento dos o6rgdos e entidades que integram os
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as acdes relativas ao
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC e as constantes do Anexo VII desta
Lei, as quais terdo precedéncia na alocagdo dos recursos no Projeto e na Lei
Orcamentdria de 2011, ndo se constituindo, todavia, em limite a programacgdo da
despesa.

§ 1° O Poder Executivo justificard, na mensagem que encaminhar o Projeto de Lei
Orcamentdria de 2011, o atendimento de outras despesas discriciondrias em
detrimento daquelas constantes do Anexo a que se refere o caput.

A mensagem presidencial que acompanha o PLOA 2011 indica que os setores de
abastecimento, armazenagem e comercializacdo continuardo sendo prioridade do Governo
Federal na busca da sustentabilidade da atividade agropecudria e que a ampliagdo da base de
recursos humanos qualificados para o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico também ¢é
prioridade do Governo Federal.

Ainda mostra que sao prioridades para 2011 a conclusdo das obras de infraestrutura

do Centro de Langamento de Alcantara e do sitio de lancamento do Cyclone-4, a conclusao e
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lancamento do satélite CBERS-3, a realizac¢do do primeiro voo de teste tecnoldgico do VLS-1
e a continuidade de desenvolvimento de um conjunto de satélites baseados na Plataforma
Multimissao, compreendendo o satélite Amazdnia-1, o satélite cientifico Lattes, o Mapsar, o
GPM-BR. O satélite brasileiro-argentino Sabia-MAR, o microssatélite universitario Itasat e o
inicio do desenvolvimento do satélite SGB também sao prioridades para 2011.

A reducido de riscos e agravos a seguranca e saide do trabalhador permanecerda uma
prioridade em 2011. Atividades econdmicas com elevada taxa de acidentalidade serdo objeto
de projetos de fiscalizacao.

A promogdo da saude constitui uma das prioridades centrais do Governo Federal.
Para tanto, o SUS, desde sua cria¢do, no inicio da década de 90, continua passando por
mudancas e vencendo grandes desafios.

Entretanto o veto do presidente Luiz Indcio Lula da Silva a 603 a¢des do anexo da
Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO), que define os gastos prioritarios do Or¢camento de
2011, é passivel de criticas, pois a medida seria uma carta branca para o futuro governo
executar o Or¢camento do préximo ano sem considerar os objetivos tragados pelo Congresso.

Esse veto deixa como prioridade apenas as obras associadas ao Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), o que na visio do TCU proporciona uma
discricionariedade excessiva ao governo na definicdo das metas para 2011 conforme
observado na Ata n° 19/2010 — Plendrio que tratou do Parecer Prévio sobre as Contas do

Poder Executivo.

Prazos do PPA

A CF determina que o processo de planejamento governamental se constitua a partir
da integracdo entre PPA, LDO e LOA. Entretanto, existem na pratica inconsisténcias
temporais no prazo de tramitagdo legislativa de tais leis orcamentérias, bem como inclusdo de
grande nimero de emendas parlamentares no Congresso Nacional, as quais resultam em
incongruéncias relacionadas ao atendimento de prioridades nas leis or¢amentarias anuais.

Podemos compreender, com base em Giacomoni (2004), que antecipar a
apresentacdo e a aprovacdo do PPA sdo iniciativas bem intencionadas visando colocar os trés
instrumentos em ordem sob o prisma temporal. De fato, no primeiro ano de mandato do chefe
do Poder Executivo € elaborada e aprovada a LDO para o exercicio seguinte, sem que tenha

sido finalizada a elabora¢ao do projeto do PPA. Apesar desse descompasso, certamente nao é
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uma boa solucdo antecipar, em vdrios meses, a apresentacdo da proposta do PPA, com a
consequente reducao do necessario prazo de elaboragao.

Na verdade, a questdo dos prazos de elaboracdo e aprovacdo do PPA serd melhor
equacionada, se tratada conjuntamente com as defini¢des sobre o prazo de vigéncia do plano.
No atual modelo, o PPA cobre o periodo de quatro anos, horizonte esse que vai se reduzindo a
medida que vencem os exercicios. Com o plano cobrindo cada vez periodo menor, a acdo
planejada de médio prazo vai deixando de existir. Encerrada a vigéncia de um PPA,
aguardam-se a elaboracdo e a aprovagdo do novo plano para que um novo ciclo de acdo
planejada se inicie. Interrompe-se o processo, o que configura séria ameaca a continuidade e a
integracdo que, em muitos programas, projetos e agoes sao necessdrias.

Tais ocorréncias enfatizam a necessidade de acompanhamento permanente da
programacgdo contida no planejamento federal, a partir de andlise do plano plurianual, leis
orcamentdrias anuais, e prioridades contidas na LDO, de forma a subsidiar o

acompanhamento das prioridades previstas na execu¢do or¢camentaria do exercicio.

Objetivos de Governo:

Conforme o Manual de Elabora¢do do Plano Plurianual 2008/2011 (Ministério do
Planejamento, 2007), a Orientacdo Estratégica de Governo — OEG traz as prioridades do
governo para o periodo do Plano, com os objetivos a serem alcancados, referenciados em uma
visao de longo prazo. A OEG tem como finalidade nortear a formulagao das politicas ptublicas
no ambito de cada Ministério e a elaboracao dos programas que integrardo o Plano Plurianual
2008-2011.

Para sua defini¢do, os principais insumos sdao o Programa de Governo do Presidente
e 0 PAC. Além desses, outros insumos sio considerados, como o Estudo da Dimensio
Territorial do PPA, a Agenda Nacional de Desenvolvimento — AND do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social, a Orientacao Estratégica do PPA 2004-2007, o Projeto
Brasil em 3 Tempos e os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio.

A OEG € composta por Visdo de Longo Prazo, Estratégia de Desenvolvimento e
Objetivos de Governo, conforme detalhado a seguir.

Visdao de Longo Prazo: Descreve, em termos ideais, o pais desejado em um
horizonte de longo prazo. Sua finalidade € orientar a elaboracdo dos Objetivos de Governo e

da Estratégia de Desenvolvimento.
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Estratégia de Desenvolvimento: E a sintese 16gica do programa de governo que
articula, de forma consistente, o conjunto de politicas publicas — social, econdmica, de
infraestrutura, ambiental e regional — com vistas ao alcance dos Objetivos de Governo e a
transformacao da sociedade no longo prazo.

A Estratégia de Desenvolvimento do PPA 2008-2011 destacou, ainda, trés agendas
prioritdrias, quais sejam:

¢ Agenda Social, que compreende um conjunto de iniciativas prioritarias, com
énfase: nas transferéncias condicionadas de renda associadas as acdes
complementares; no fortalecimento da cidadania e dos direitos humanos; na
cultura e na seguranca publica;

¢ Plano de Desenvolvimento da Educacio (PDE), que retine um conjunto de
iniciativas articuladas sob uma abordagem do sistema educativo nacional,
cuja prioridade € a melhoria da qualidade da educacdo bésica; e

* Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC), que é um conjunto de
investimentos publicos em infra-estrutura econdmica e social nos setores de
transportes, energia, recursos hidricos, saneamento e habitacdo, além de
diversas medidas de incentivo ao desenvolvimento econOmico, estimulos ao
crédito e ao financiamento, melhoria do ambiente de investimento,
desoneracgdo tributdria e medidas fiscais de longo prazo

Objetivos de Governo: Correspondem aos objetivos a serem perseguidos com maior
énfase pelo Governo Federal no periodo do Plano para que, no longo prazo, a Visdo
estabelecida se concretize. A lista com os 10 Objetivos de Governo estd no Anexo L.

Norteadas pela Visdo de Longo Prazo, pela Estratégia de Desenvolvimento e pelos
Objetivos de Governo, as Orientacdes Estratégicas dos Ministérios contemplam as prioridades
de cada Ministério para o periodo do Plano. E a partir dessas dltimas que devem ser
elaborados os programas que compdem o PPA 2008-2011.

Os programas sao criados, originalmente, para resolver problemas junto a sociedade,
entendidos como demandas ndo satisfeitas, caréncias ou oportunidades de atuacdo
identificadas, repetindo o conceito geral utilizado na elaboragdao do PPA 2004-2007.

Na selecao do problema, deve ser explicitado o segmento ou setor (social, econdmico
e/ou espacial) afetado pelo mesmo, a fim de se filtrar qual a parcela da sociedade que

representa o seu publico-alvo, utilizando-se, por exemplo, localizacdo territorial, faixa etéria,
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faixa de renda, gé€nero, entre outros. Deve-se, ainda, demonstrar as causas do problema que
estd afetando a parcela da sociedade que sofre com o problema.

Identificado o problema, suas causas e o publico-alvo, deve-se definir o objetivo e as
acOes (orcamentdrias e ndo-or¢amentarias) que compordo o programa e serdo implementadas
para combater as causas do problema e, por fim, elaborar os indicadores que possam medir o

desempenho do programa.

z

“O Programa é, portanto, o instrumento que articula um conjunto de acdes
(orcamentdrias e ndo-orcamentdrias) suficientes para enfrentar um problema, devendo
seu desempenho ser passivel de aferi¢do por indicadores coerentes com o objetivo
estabelecido.” (Manual de Elaboracdo de Programas do PPA 2008-2011)

O Programa prevé um conjunto de a¢des que foram planejadas para serem suficientes
para que as metas e objetivos sejam alcangados, mas na pratica as acdes t€m se mostrado
insuficientes para o atingimento total das metas.

O Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento (Sigplan), utilizado para
acompanhamento das a¢des do Plano Plurianual, que poderia auxiliar a suprir as informacgdes
do PAC, embora tenha evoluido em relagcdo ao exercicio de 2008, ainda apresenta problemas,
tais como: deficiéncias na definicdo dos indicadores de programa, baixo registro de apuragao
dos indices, descasamento na defini¢do dos indicadores de programa, descompasso entre a
execugdo fisica e orcamentdria e percentuais de execuc¢do fisica irreais no ambito das acdes

(TCU, Atan®. 19/2010 Plendrio).
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3. ESCOLHAS METODOLOGICAS

Trata-se de uma pesquisa exploratdria feita a partir de revisdo dos normativos que
definem a escolha das agdes continuadas do PPA e também dos normativos do TCU que
orientam a selecdo dos TMS e elaboracao do plano de fiscalizagdo anual, além de revisdo da
literatura especifica sobre planejamento estratégico.

Tomando como ponto de partida o Manual de Elaboracao do Plano Plurianual 2008-
2011, da Secretaria Planejamento e Investimentos Estratégicos, do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo, publicado em 2007, foi extraido o método que o Poder
Executivo utilizou para montar seus objetivos de governo, a visdo de longo prazo e as
estratégias de desenvolvimento para o programa de governo que abrange os 4 anos da
vigéncia do PPA.

Ao analisar Giacomoni (2004) depreende-se que ha uma disparidade entre os prazos
definidos para a vigéncia e elaboracdo do PPA. Verificaram-se dificuldades de aderéncia entre
a programacdo da Lei Orcamentdria Anual e as Leis de Diretrizes Orcamentarias
correspondentes. Essas ocorréncias enfatizam a necessidade de acompanhamento permanente
da programacgdo contida no planejamento federal, a partir de andlise do plano plurianual, leis
or¢amentdrias anuais, e prioridades contidas na LDO, de forma a subsidiar o
acompanhamento das prioridades previstas na execu¢do or¢camentdria do exercicio.

Revisando os normativos do TCU, verificou-se que a resolu¢do que trata dos TMS ¢é
bastante vaga quanto a forma de selecdo dos temas. Assim serd necessario buscar outros atos
do TCU para tentar identificar qual o procedimento atualmente utilizado para a selecao dos

temas.
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4. RESULTADOS E ANALISES

Os Temas de Maior Significancia:

Os Temas de Maior Significancia, ou TMS, sdo dreas que delimitam o contetido a ser
avaliado nas fiscalizagdes do TCU. Em sua grande maioria sdo temas transversais que
perpassam varios objetivos de governo e que compreendem mais de uma a¢do ou programa.

Sua definicdo estd expressa no § 1° do art. 4° da Resolucao-TCU n° 185/2005,

transcrito abaixo:

Art. 4° O plano de fiscalizacio conterd exclusivamente as diretrizes que orientardo
as atividades de fiscalizagdo, a definicdo dos temas de maior significAncia que
norteardo as fiscalizagdes a serem realizadas e os respectivos recursos a serem
alocados, com demonstracdo da compatibilidade com as demais atividades definidas
no Plano de Diretrizes do TCU.

§ 1° Para fins do disposto nesta Resolucdo, consideram-se temas de maior
significancia aqueles identificados em fung¢do de fatores de risco, materialidade,
relevincia e oportunidade e que estejam em consonincia com o Plano de Diretrizes
do Tribunal. (grifos nossos)

Para uma melhor compreensdo do significado dos critérios de risco, materialidade e
relevancia, extrai-se da IN TCU 63/2010 as defini¢des expressas no art. 1°, incisos V a VIL

Risco: possibilidade de algo acontecer e ter impacto nos objetivos, sendo medido em
termos de consequéncias e probabilidade. Suscetibilidade de ocorréncia de eventos que
afetam negativamente a realizac¢do dos objetivos das unidades jurisdicionadas;

Materialidade: volume de recursos envolvidos. Representatividade dos valores
or¢amentarios, financeiros e patrimoniais colocados a disposi¢do dos gestores e/ou do volume
de bens e valores efetivamente geridos;

Relevancia: aspecto ou fato considerado importante, em geral no contexto do
objetivo delineado, ainda que ndo seja material ou economicamente significativo. Importancia
social ou econdmica das acOes desenvolvidas pelas unidades jurisdicionadas para a
administracao publica federal ou para a sociedade, em razao das fungdes, programas, projetos
e atividades sob a responsabilidade de seus gestores, assim como dos bens que produzem e
dos servigos que prestam a populacao;

Oportunidade: € a conveniéncia de se realizar a fiscalizacgdo.

Cada um desses critérios € composto por um ou mais itens de avaliagdo,
denominados fatores de risco, que sd@o pontuados de modo a priorizar os TMS com maior

significancia estratégica (relevancia), materialidade dos valores sujeitos a riscos € maiores
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vulnerabilidades nos seus processos de governanga, gestdo de riscos e controles internos

(riscos).

Significincia estratégica

Trata-se de um critério composto por fatores que procuram evidenciar a importancia
estratégica da Unidade Jurisdicionada (UJ) em func¢do da sua participagdo em acgdes
prioritarias de governo, do impacto de suas atividades na comunidade em que se insere, da
essencialidade do servigo prestado e do relacionamento com o cidadao.

Procura capturar as dimensdes da importancia social ou econdmica das acdes
desenvolvidas pela UJ, tanto para a administragcdo publica federal como para a sociedade, em
razdo das funcdes, programas, projetos e atividades sob responsabilidade de seus gestores,

assim como dos bens que produzem e dos servigos que prestam a populacao.

Materialidade

Critério composto por fatores que procuram evidenciar a representatividade dos
valores sujeitos a riscos, em termos or¢amentdrios, financeiros e patrimoniais colocados a
disposi¢do dos gestores e/ou do volume de bens e valores efetivamente geridos, isto é, dos

ativos publicos colocados sob a gestdo dos responsaveis pela UJ (art. 1°, VI, da IN 63/2010).

Vulnerabilidade

Critério composto por fatores que procuram identificar pontos criticos em relagdo ao
alcance da missao e dos objetivos da UJ, ao seu desempenho, a informacao e comunicacao, a
conformidade dos atos de sua gestdo e a protecdo de seus ativos. Procura capturar a
criticidade da exposicdo da UJ a riscos em funcdo de vulnerabilidades decorrentes de falhas
em sua estrutura organizacional ou de inexisténcia, ineficidcia ou deficiéncias em seus
processos de governanca, gestdo de riscos e controles internos (art. 1°, V ¢/c X e com final

dos incisos VIII e IX, da IN 63/2010)

Analise de Riscos:

As entidades encarregadas de atividades de fiscalizag¢do e auditoria ndo dispdem de
recursos humanos e materiais suficientes para controlar tudo o tempo todo. Assim, frente a

essa escassez de recursos, essas entidades devem tomar decisdes quanto aos objetos de suas
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atividades de fiscalizacdo. A questdo é quais critérios adotar para definir o que serd
fiscalizado e quando o ser4.

Nao fugindo a regra, o TCU vivencia uma situag¢do de limitacdo de recursos humanos
que podem ser alocados para trabalhos de auditoria, o que torna mais desafiadora a questao de
como alocar esses recursos.

Pode-se acrescentar a esse cendrio a crescente (e justa) demanda da sociedade por
mais efetividade nas acdes de controle. Nao raro os 6rgdos de controle externo sao
demandados a justificar as prioridades que adotam.

A metodologia de andlise de risco pretende ser uma resposta a essa questao, tanto no
que diz respeito a escolha dos 6rgdos e entidades que serdo auditados, como no que se refere a
defini¢dao do que auditar (objeto de auditoria) dentro das entidades.

A metodologia tem como principal objetivo a identificacdo de areas/temas que, por
apresentarem riscos a consecucdo dos objetivos da entidade, devem ser priorizadas em futuras
acoes de fiscalizacdo do Tribunal, funcionando, assim, como uma ferramenta que subsidia o
planejamento de auditorias para uma determinada entidade.

O produto final da aplicagao da metodologia em uma entidade é a consecu¢do de um
rol das principais dreas ou temas que podem vir a se tornar objeto de a¢des fiscalizadoras por
parte do TCU, nas suas diversas modalidades (auditorias operacional, de conformidade, de

sistemas, acompanhamentos, etc), em ordem de prioridade, explicitando as razdes para tanto.

Gerenciamento de Riscos:

No caso de temas complexos, de grande porte, devem ser escolhidas dreas ou sub-
temas dentro deles para trabalhos de fiscalizacdo. Tal escolha pode ser feita a partir de anélise
de risco.

No ano de 2006 o TCU desenvolveu metodologia para esse fim, buscado identificar a
sua aplicacdo nas acdes de controle externo. A vertente pratica dos conceitos de risco em
auditoria no Tribunal, no que se refere a area de controle externo, tem se apresentado,
principalmente, pelo uso de duas ferramentas:

a) A utilizacdo da Matriz de Risco para a classificacdo de 6rgdos, municipios ou
programas de governo, quanto a sua significancia em termos de necessidade de controle;

b) A utilizacio da Metodologia de Analise de Risco para a identificacdo de
areas/temas prioritdrios para fiscalizacdo em uma determinada entidade ou programa de

governo.
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Em sintese, pode-se dizer que a ferramenta Matriz de Risco, ao ser aplicada, por
exemplo, em um grupo de unidades jurisdicionadas, atribui uma pontuacdo a cada entidade e
classifica-as em ordem indicativa de prioridade, fornecendo ao Tribunal um indicio de que as
entidades mais pontuadas apresentam, em tese, maior risco caso nao sejam submetidas a a¢des
de controle externo.

A Metodologia de Andlise de Risco, por sua vez, pode ser aplicada a um
determinado tema previamente selecionado. Trata-se de um trabalho caracterizado como
atividade de fiscalizag¢do, realizado por uma equipe de Auditores Federais de Controle
Externo e que produz um mapeamento amplo do tema, identificando as dreas ou sub-temas
que devem ser priorizados em futuras acdes de fiscalizagdo desenvolvidas pelo Tribunal. A
Metodologia pode ser aplicada também em programas de governo.

O TCU tem tentado incluir o conceito de risco em outras atividades, tais como
identificacdo de fiscalizagGes a serem incluidas no plano anual, identificacdo de temas de
maior significincia para a acdo do Tribunal na Administracio Federal como um todo,
identificacdo de fiscaliza¢des de abrangéncia nacional e outros.

Atualmente no TCU tem-se procurado utilizar a metodologia da anélise de riscos
para definir quais as dareas que serdao consideradas TMS, mas isso ndo é uma regra
normatizada. Alguns temas ainda sdo escolhidos de forma empirica e tem como base artigos
da imprensa sobre assuntos relevantes da cena politica do Brasil. O Anexo II deste trabalho
contém a lista dos TMS selecionados pelo TCU para os planos de fiscalizacdo dos anos de

2007 a 2010.

O paradoxo LDO x TMS:

Alguns TMS tem se mantido constantes nos planos de fiscalizacdo anuais do TCU.
Como por exemplo, cita-se os TMS Obras e TMS PAC que tem sido mantidos nos planos de
fiscalizacdo dos anos de 2007, 2008, 2009 e 2010, uma vez que ha recursos de grande vulto
sendo alocados tanto para as obras publicas quanto para o PAC.

Entretanto, desde 2004 o Tribunal questiona a falta de correspondéncia entre as
metas e prioridades elencadas na LDO e o que € incluido posteriormente no projeto
orcamentario.

Em 2008, por exemplo, quase metade das acdes incluidas por emendas parlamentares
ndo foram aproveitadas no texto orcamentdrio. J4 em 2009 a LDO previu 476 a¢Ges, das quais

apenas 375 foram de fato contempladas com dotacdo or¢camentéria, e apenas 332 tiveram as
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despesas empenhadas. Esse descompasso vem fazendo com que o TCU aprove anualmente
com ressalvas as Contas do Governo.

Em 2010 foram vetadas pelo Executivo 603 acdes do anexo de metas e prioridades
da LDO. Essas acdes foram elaboradas por 180 deputados, 43 senadores, 12 bancadas
estaduais e 24 comissoes permanentes, por meio de emendas parlamentares. As programagdes
vetadas priorizavam dreas carentes de recursos € com impactos econdmicos € sociais, como
construgdo e restauragdo de rodovias, mobilidade urbana, infraestrutura hidrica e
aeroportudria.

Na mensagem de veto encaminhada ao Congresso o governo alegou que as acdes
foram excluidas do texto da lei pela dificuldade de inclui-las a tempo no projeto da lei
or¢amentdria. Também conta do veto que as programagdes implicam em gastos que nao
seriam totalmente financidveis pelo Or¢camento. Os vetos mostram falta de planejamento do
governo e dificuldade no estabelecimento das prioridades.

Nota-se que hda uma falta de continuidade entre o planejado e executado pelo
Governo. Os instrumentos de planejamento da execugdo orcamentdria no Brasil tem sua
eficdcia limitada, tanto pela ac¢do direta do Executivo, quanto pelas mudangas de rumo nas
prioridades de governo.

As prioridades indicadas na mensagem Presidencial podem até vir a se tornar objeto
de TMS dentro do plano de fiscalizacdo do TCU para 2011, desde que o governo se atenha as
prioridades que ele mesmo definiu.

Assim, a utilizacdo do PPA como tnico instrumento para a defini¢do dos TMS ¢é
arriscado, pois levaria a uma tomada de decisdo baseada em informagdes que sdo mutaveis ao

longo da duragdo do plano.
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5. CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSAO

Este trabalho teve por objetivo realizar uma pesquisa exploratéria dentro dos
instrumentos de planejamento e orcamento federais, em particular o PPA 2008/2011,
enquanto fonte de informacdes de programas governamentais, bem como instrumento para
focalizacdo das acdes de controle, com o objetivo de verificar em que medida o PPA pode
influenciar na escolha dos TMS.

Foi verificado que o plano plurianual apresenta conceitos or¢amentérios tteis ao
controle, com destaque para a apresentacdo de objetivos, diretrizes e metas do governo
federal. Em termos praticos, o PPA estabelece o planejamento para um periodo de quatro
anos, visando melhorar o desempenho gerencial da Administracdo Publica e contribuir para a
consecugdo das prioridades de governo.

Porém, foi observado que durante o desenrolar dos anos de governo o PPA perde
significancia, uma vez que os problemas mudam ao longo do mandato do Presidente. Assim,
a LDO que em tese deveria orientar a execu¢do do Orcamento na préatica, ndo o faz, pois ndo
ha correspondéncia entre a LDO e a execu¢do do Orcamento. Isso também pode ter sido
acarretado pela fraca disposi¢ao dos congressistas de cobrar do governo o comprometimento
com o texto da LDO.

Observa-se que os instrumentos de planejamento da execucdo orgcamentdria no
Brasil, tem sua eficécia limitada. Tanto pela acao direta do Executivo, quanto pelas mudangas
de rumo nas prioridades de governo.

As prioridades indicadas na mensagem Presidencial podem vir a se tornar objeto de
TMS para o plano de fiscalizacdo do TCU para 2011, desde que o governo se atenha as
prioridades que ele mesmo definiu.

Em func¢do da lacuna entre o que € planejado e o que € executado, o PPA niao pode,
no atual cendrio orcamentdrio brasileiro, ser o Unico instrumento de auxilio na defini¢do dos

TMS dentro do plano de fiscalizag¢do anual do TCU.
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7. APENDICES

Apéndice I — Lista dos Objetivos de Governo — PPA 2008/2011

1. Promover a inclusdo social e a reducao das desigualdades.

2. Promover o crescimento econdmico ambientalmente sustentdvel, com geracao
de empregos e distribuicdo de renda.

3. Propiciar o acesso da populagdo brasileira a educagdo e ao conhecimento com
equidade, qualidade e valorizacao da diversidade.

4. Fortalecer a democracia, com igualdade de género, raca e etnia e a cidadania
com transparéncia, didlogo social e garantia dos direitos humanos.

5. Implantar uma infraestrutura eficiente e integradora do Territério Nacional.

6. Reduzir as desigualdades regionais a partir das potencialidades locais do
Territério Nacional.

7. Fortalecer a insercdo soberana internacional e a integracdo sul-americana.

8. Elevar a competitividade sistémica da economia, com inovacao tecnoldgica.

9. Promover um ambiente social pacifico e garantir a integridade dos cidaddos.

10. Promover o acesso com qualidade a Seguridade Social, sob a perspectiva da
universalidade e da equidade, assegurando-se o seu cardter democrético e a

descentralizagao.
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Apéndice II — Temas de Maior Significancia (2007 a 2010)

2007
TMS - 1: Programa de Aceleracao do Crescimento — PAC
Sub-temas:
1.1 — Investimentos em infra-estrutura financiados por recursos dos

Orcamentos da Unido - apoio de coordenacdo da Secob;
1.2 — Investimentos privados em infra-estrutura, mediante concessdes € PPPs—
apoio de coordenacdo da Sefid;
1.3 — Medidas de ampliacdo do crédito e financiamento e melhoria do ambiente
econdmico — apoio de coordenacdo da 2° Secex;
1.4 — Medidas de desoneracdo e melhoria do sistema tributdrio, e medidas
fiscais de longo prazo (Semag);
1.5 — Féum Nacional de Previdéncia Social — apoio de coordenacdo da 4
Secex.
Coordenacdo-geral: Semag

TMS - 2: Seguranca Piblica

Coordenacdo: 6* Secex

TMS - 3: Terceirizacao na Administracao Federal

Sub-temas:
3.1 - Terceirizac@o da Atividade-fim dos entes da Administragao Federal;
3.2 - Tecnologia da Informacao;
3.3 - Servigos de limpeza, conservagdo e vigilancia.
Coordenacdo: Secex-RJ, 5* Secex e Sefti

TMS - 4: Amazonia

Sub-temas:
4.1 - Defesa do Interesse Nacional
4.2 - Ocupagao Territorial
4.3 - Gestdo Ambiental — Apoio de coordenagdo da 4 Secex

Coordenacdo: Secex-AM
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TMS — 5: Levantamentos de Auditoria preparatorios para o Plano de

Fiscalizacao 2008

Coordenacdo: Adfis
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2008

TMS-1: Programa de Aceleracio do Crescimento - PAC

Coordenacdo: Semag
TMS-2: Amazonia
Coordenacdo: Secex-AM

TMS-3: Reforma Agraria

Coordenacao: Secex-5

TMS-4: Assisténcia Social - Beneficios de Prestacao Continuada e

Bolsa Familia.

Coordenacdo: Seprog

TMS-5: Educacao - Universalizacao e Qualidade

Coordenacdo: Secex-6

TMS-6: Seguranca Energética

Coordenacdo: Secex-1 e Sefid

TMS-7: Setor Portuario.

Coordenacdo: Secex-1 e Sefid
TMS-8: Obras

Coordenacdo: Secob

TMS-09: Levantamentos para o Plano de Fiscalizacao 2009

Coordenacdo: Encargos Especiais — SEMAG;
Governanga — ADCON e
Sadde — SEPROG
TMS-10: Mudancas Climaticas

Coordenacao: Secex-4
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2009

TMS-1: Obras

Coordenacdo: Secob

TMS-2: Programa de Aceleracio do Crescimento - PAC

Coordenacdo: Semag
TMS-3: Saude:

Sub-temas:

3.1 Atencao Basica
3.2 Procedimentos de Média e Alta Complexidade

Coordenacdo: Secex-4
TMS-4: Reforma Agraria
Coordenacdo: Secex-8

TMS-5: Copa do Mundo 2014

Coordenacdo: Secex-6

TMS-6: Transferéncias Voluntarias

Coordenacao: Secex-2

TMS-7: Acoes de financiamento ao desenvolvimento regional

Coordenacdo: Seprog

TMS-8: Levantamentos para o Plano de Fiscalizacao 2009

Coordenacdo: A definir
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2010

TMS-1: Obras
TMS-2: Programa de Aceleracio do Crescimento - PAC
TMS-3: Saide:

Sub-temas:

3.1 — Desvios e Desperdicio de Recursos do SUS

3.2 — Assisténcia Farmacéutica

TMS-4: Copa do Mundo 2014

TMS-5: Acoes de financiamento ao desenvolvimento regional
TMS-6: Gestao e uso de TI
TMS-7: Seguranca publica: PRONASCI

TMS-8: Grandes investimentos das forcas armadas
TMS-9: Bases de dados da Administracao Publica
TMS-10: Levantamentos TMS 2011

Sub-temas:

10.1 — Sistemas informatizados de gestdo das estatais
10.2 — Rentncia de receitas

10.3 — Judiciério — Cumprimento de Sentencas Judiciais
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