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PARECER N° 000402/2016

1. RELATORIO

Tratam os autos de auditoria operacional com o objetivo de avaliar o0 modelo proposto
pelo Executivo para o Plano Plurianual Participativo — PPA do Estado da Bahia para o quadriénio
2016-2019 (Projeto de Lei n° 21.474/2015), realizada pela Sétima Coordenadoria de Controle
Externo do Tribunal de Contas do Estado da Bahia — 72 CCE, na Secretaria do Planejamento -
SEPLAN, no periodo de 01/09/2015 a 10/11/2015.

A auditoria foi realizada com o intuito de analise “do modelo apresentado pelo governo do
estado para o PPA 2016-2019, com vistas a avaliar o novo instrumento em relagédo ao PPA 2012-
2015, e emitir consideragbes técnicas quanto a sua estruturagdo, de forma a contribuir para
aprovagdo de um instrumento de planejamento que melhor direcione a administragdo publica e
que viabilize seu acompanhamento, monitoramento e avaliagdo.” (Iltem 1.4 do Relatério de
Auditoria).

Promoveu-se “uma analise comparativa do referido Projeto de Lei com o PPA vigente e

as fragilidades ja nele apontadas, buscando verificar se os elementos constitutivos do PPA
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proposto estdo expressos de forma clara e se apresentam caracteristicas que permitam néo
|

e



apenas bem direcionar sua execugdo e possiveis revisées, como viabilizar seu monitoramento e
avaliagado, seja pela prépria gestao quanto pelos organismos de controle.” (Item 1.5 do Relatério de
Auditoria). ‘

As fls. 06/32, a 72 CCE identificou diversos pontos no Projeto de Lei n° 21.474/2015 que
séo passiveis de alteragao e melhoria.

A fl. 62, o Secretario do Planejamento do Estado da Bahia, Sr. Jodo Felipe de Souza
Ledo, foi notificado para prestar esclarecimentos a respeito dos fatos constatados pela Unidade
Técnica e identificados no Relatério de Auditoria. O referido gestor manifestou-se as fls. 71/86.

As fls. 111/127, a 72 CCE promoveu a andlise das justificativas prestadas pelo gestor,
tendo reiterado algumas das recomendagées sugeridas no Relatério de fls. 06/32.

Os autos foram encaminhados ao Ministério Plblico de Contas — MPC.

E o que cumpre relatar.

2. FUNDAMENTAGAO

A Unidade Técnica realizou, no periodo de janeiro a agosto de 1‘2015, uma auditoria
operacional “na sistematica de elaboragdo, acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do PPA
2012-2015 e de elaboragdo do PPA 2016-2019, com vistas a avaliar de que forma a sistematica
de elaboragdo do PPA tem viabilizado a construgdo de um instrumento que efetivamente norteie a
condugédo das agles das diversas secretarias, 6rgéos e entidades do poder executivo, com vistas
ao alcance dos objetivos estratégicos definidos pelo estado.”, tendo informado que:

Os resultados da referida auditoria operacional, processo TCE/007741/2015,
apontaram oportunidades de melhoria na SEPLAN, coordénadora do processo de
elaboragéo do PPA, com atribuigdo de acompanhar e avaliar a execugéo dos
programas nele estabelecidos; assim como nas secretarias, 6rgéos e entidades do
poder executivo, participes nesse processo. As fragilidades encontradas na
sistematica de elaboragdo, acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do
PPA sinalizam para situagbes que contribuem para }construgéo de PPAs
pouco eficazes no direcionamento das acbées de governo e,
consequentemente, pouco monitorados e avaliados. (ltem 1.4 do Relatério de

Auditoria) Grifei.
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A 72 CCE identificou, portanto, fragilidades que podem comprometer as atividades de controle e
que se distanciam das boas praticas de planejamento, monitoramento e avaliagio dos resultados da
gestao, tendo sugerido as seguintes “oportunidades de melhoria” (fls. 30/31):

1. Revisdes do Plano Plurianual pelo Poder Executivo sem tramite especifico de
apreciag&o pelo Poder Legislativo (ltem 11.2.1);

Nao explicitagado do elemento vinculante entre PPA e LOA (tem 11.2.2);

Auséncia de vinculagédo dos Programas aos Temas Estratégicos (Item 11.2.3);

Deficiéncia na conceituagao dos atributos do Programa (ltem 11.2.4);
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Deficiéncia no estabelecimento das metas para os compromissos dos Programas,
comprometendo o monitoramento e a avaliagdo do PPA (item 11.2.5):
* Metas com caracteristicas de agbes a serem executadas e sem
especificagdes claras e mensuraveis (ltem 11.2.5.1);
* Estabelecimento de metas globais para os compromissos, sem
quantificagdo anual (ltem 11.2.5.2);
6. Estabelecimento de indicadores para os programas sem definicdo de indices
esperados (ltem 11.2.6).

Revisdes do Plano Plurianual pelo Poder Executivo sem tramite especifico de apreciagdo pelo Poder
Legislativo (Iitem 11.2.1)

A Auditoria havia certificado que a redagao original do art. 8° do Projeto de Lei n° 21.474/2015
excluia a participagao do Poder Legislativo das eventuais alteragées do projeto pelo Executivo, o que viola a
separacao de poderes, o devido processo legal e afronta gravemente o quanto dispbsto na Constituicao do
Estado da Bahia (art. 160) e a prdpria légica do processo legislativo. Observou, ainda, a auséncia de
previs&o para defini¢do, formalizagéo e publicidade dos critérios de revisdo do Plano Plurianual 2016-2019.

Apds orientagéo da Unidade Técnica, a SEPLAN alterou o texto do aludido dispositivo que, apds
republicagéo no Diario Oficial do Estado, passou a prever que a revisdo do PPA ocorrera por meio de projeto
de lei. A Secretaria declarou que sera disponibilizado “manual com fluxo e descritivo detalhado dos
procedimentos estabelecidos, os quais conterdo também os critérios para revisdo’, acatando assim as
recomendagdes auditoriais.

Assim, conforme entendimento da Unidade Técnica, devera ser realizado monitoramento para
avaliar o cumprimento das agbes estabelecidas no plano de agio anexado ao processo n.
TCE/007741/2015, para defini¢ao, formalizagéo e publicidade dos critérios de reviséol



Nao explicitagdo do elemento vinculante entre PPA e LOA (Item 11.2.2)

A Unidade Técnica constatou que o texto do Projeto de Lei n° 211.474/2015 ndo prevé
expressamente a necessaria vinculagdo entre a Lei Orgamentaria Anual — LOA e o Plano
Plurianual Participativo — PPA do Estado da Bahia para o quadriénio 2016-2p19, uma vez que se
limitou a dispor, em seu art. 5°, § 3°, que “As Iniciativas, empreendidas pa’ra a consecugdo das
Metas estabelecidas, sdo determinantes para a definigdo das agéés orcamentarias e
orientadoras para as demais agdes de carater institucional ou normativo”. :

Observe-se que o emprego do termo “determinante” ndo infirma com seguranga a
necessaria vinculagao entre as agdes orcamentarias previstas na LOA e os Programas/Iniciativas
estabelecidos no PPA. 1

E cedico que a Lei Orgamentaria Anual - LOA deve guardar plena cgmpatibilidade com o
PPA - Plano Plurianual, que representa o inicio do ciclo orgamentario, de fforma a assegurar a
harmonia e unidade do sistema de leis orgcamentarias que, no ordenan'jlento juridico patrio,
submete a LOA ao predisposto na Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO e ao PPA, sendo por
estas normas direcionada. Para tanto, & imprescindivel que as leis orgcamentarias anuais
mencionem expressamente os termos que permitam identificar os mecanismos de vinculagéo
entre a LOA e as Iniciativas constantes do PPA. Este liame deve estar ca{egoricamente fixado
com vistas a garantir o atendimento ao quanto estabelece o ordenamento orggmentério-ﬂnanceiro,
que determina a plena integragéo entre o PPA, LDO e LOA para propiciar uma melhor gestdo dos
recursos publicos e o alcance dos objetivos de interesse publico preestabelec‘lidos no PPA.
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Assim, a falta de indicagdo na LOA do elemento de compatibilidade com o PPA macula a
transparéncia que se almeja na consecugéo da politica publica por meio da aferigédo precisa entre
o que fora planejado e o executado, prejudicando o controle do alcance dos ojbjetivos estratégicos
e, por conseguinte, da validagdo dos resultados. Sem o elemento de vinchlagéo abre-se uma
brecha ensejadora de baixa eficacia no direcionamento nas agdes do governb que deixam de ser

monitoradas e avaliadas em conformidade com o comando constitucional.

i
Instado a prestar esclarecimentos, o gestor ndo apresentou justificativa ou solugéo para

corrigir esta fragilidade que interfere na clareza e transparéncia da execugéo ar¢amentaria.

Destarte, conforme recomendado pela 72 CCE, faz-se necessario que sejam explicitadas
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nos Projetos de Leis Orgamentarias Anuais as Iniciativas do PPA 2016-2019 vinculadas as agées
orcamentarias estabelecidas, de forma a garantir a transparéncia propiciadora do controle da
compatibilidade do orgamento com o PPA.

Auséncia de vinculagdo dos Programas aos Temas Estratégicos (ltem 11.2.3)

A Unidade Técnica esclarece que, distintamente do PPA 2012-2015, Bs Programas do PPA
2016-2019 puderam abranger, concomitantemente, varios Temas Estratégicqs, em face do carater
de transversalidade do Plano. Observou, no entanto, que o Projeto de Lei do PPA 2016-2019 ndo
apresentou as vinculagées entre os Temas Estratégicos e os Programas, a$sim como nao foram
identificados os Indicadores Estratégicos que permitiriam, segundo a prépg'ia Seplan, identificar

aspectos relacionados aos Temas Estratégicos.

A falta de correlagao explicita entre os Temas Estratégicos - elementos norteadores dos
Compromissos, € os Programas - conjunto de agdes de governo par? determinado Tema
Estratégico, confere um carater de subjetividade ao planejamento contido}no PPA, dificultando
sobremaneira o controle social e dos érgdos competentes acerca da eficiéncia dos gastos

publicos.

Os Indicadores Estratégicos também devem ser identificados comi clareza de forma a
permitir o0 monitoramento e a mensuragdo do desempenho do Programa ao longo do tempo. A
apuragao peridédica desses Indicadores contribui para o acompanhamento do progresso de um
determinado Programa e fornece elementos para a sua avaliagio pelos 6rgéos de controle,
impedindo uma abstracdo e amplitude que dificultem o atendimento do princip‘io da transparéncia.

Neste sentido, a 72 CCE informa que “o carater transversal desses cpmpromissos, assim
como a dimensdo estratégica que norteia a agenda para esses prégramas nédo estéo
apresentados de maneira suficientemente clara, de forma a evidenciar como os temas
estratégicos orientam a concepgédo e a implementagdo da dimenséo tatica do plano, representada
por 19 programas e respectivos compromissos.”. |

Em resposta a notificagdo para prestar esclarecimentos, o gestor comprometeu-se a
disponibilizar, em fevereiro de 2016, no sitio eletrénico da SEPLAN, uma matriz de relacionamento
contendo as correlagbes necessarias entre os respectivos Compromiséos com os Temas
Estratégicos que orientaram a concepgao e a implementagio da dimenséo tatica do PPA, assim
como obrigou-se a dar publicidade aos Indicadores Estratégicos por meio dai disponibilizagao de
“quadro ilustrativo” no sitio eletrénico do Orgao.

—
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Em consulta ao sitio eletrdnico da SEPLAN, no entanto, nao foi localizada a matriz de

|

relacionamento, nem o “quadro ilustrativo” contendo os Indicadores Estratégilcos, o que demonstra

!

que as Recomendagdes da Unidade Técnica ndo foram atendidas.

Deficiéncia na conceituagao dos atributos do Programa (Item 11.2.4)
A 7% CCE informa, ainda, que o Projeto de Lei do PPA 2016-2019 apresenta diversas
deficiéncias quanto a conceituagao dos atributos dos Programas de Governo;

Ementa - passa a descrever os contetidos programéticos abarcados pelo
conjunto de Compromissos setoriais formulado, ou s;eja, este atributo nio
mais define o objetivo do programa, embora a conceitu?géo dos compromissos
faga mengo a objetivo. ?

Meta - ndo ha conceituagdo desse atributo, apenas inform? que sera apresentada
no seu valor global e podera ser territorializada;

Iniciativas - ndo ha conceituagcdo desse atributo de n%odo a diferencia-lo do
Compromisso, apenas informa que serdo empreendidas bara a consecugao das
Metas estabelecidas, e que sdo determinantes para a definigdo das agdes
orcamentarias e orientadoras para as demais agdes dejcarater institucional ou

normativo.

Foi também identificado que o Projeto de Lei 2016-2019 relacionou os Indicadores
Estratégicos capazes de mensurar apenas a efetividade dos Programasli (impactos e efeitos),
sendo omisso quanto a inclusdo de Indicadores de desempenho que dimensionem a
eficiéncia e a eficacia dos Programas. |

A Unidade Técnica formulou recomendagdes para que fossem alterédas as redacdes dos
art. 4° e 5° do Projeto de Lei n. 21.474/2015, dispositivos que traziam ;as conceituagdées em
comento, o que foi acatado pela SEPLAN. Verificou-se, no entanto, quej apesar da alteragao
realizada, permanece a falta de previsdo de Indicadores de desefmpenho (eficacia e
eficiéncia), sendo as justificativas do gestor consideradas insatisfatérias pela Auditoria.

Deficiéncia no estabelecimento das Metas para os Compromissbs dos Programas,
comprometendo o monitoramento e a avaliagdo do PPA (item 11.2.5)

* Metas com caracteristicas de agbes a serem éxecutadas e sem




especificagOes claras e mensuraveis (item 11.2.5.1);

* Estabelecimento de Metas globais para os Compromissos j(ltem 1.2.5.2)
|

A Unidade Técnica identificou que as Metas contidas no Projeto de Lep do PPA 2016-2019
se resumem a repeticées do texto das Iniciativas, sem exposi¢do de contetudo especifico e de
indices que permitam aferir quantitativa e qualitativamente o que se pretende élcangar. Outrossim,
as Metas para os Compromissos foram estipuladas de forma global, sem a “quantificagdo anual
que permita o monitoramento e avaliagdo do seu implemento por exercicio",:o que ja havia sido
registrado no Relatério da Auditoria Operacional na sistematica de elaboragéo:, acompanhamento,
monitoramento e avaliagdo do PPA 2012-2015.

O Quadro 01 do Relatério de Auditoria (fls. 25) indica as fragilidades relacionadas a
formulagdo de Metas do Programa Pacto pela Vida, demonstrando a repetigéo da descrigao das
Metas e das Iniciativas, sem que haja parametros especificos e objetivos pari'a a mensuragao do
que o Compromisso efetivamente propde, por meio do estabelecimento de Metas globais, isto é,
“sem quantificagdo anual que permita 0 monitoramento e avaliagdo do seu implemento por
exercicio”.

Importante esclarecer que o Plano Plurianual, por ser instrumento imprescindivel de
planejamento da gestdo, ndo pode ser dotado de excessiva generalidade e ébstragéo. A falta de
caracterizagdo pormenorizada das Metas dificulta a concretizagcdo dos objetivos e agbes

pretendidas e inviabiliza a fiscalizagao social e dos érgaos de controle.

Assim, a utilizagdo de Metas genéricas torna impossivel ou extﬁemamente dificil o
acompanhamento da execugdo das politicas publicas previstas pelos diversos setores da
sociedade, podendo ensejar desvituamentos que nao correspondem ao plainejado e ocasionar
um menor comprometimento do gestor no gerenciamento das Iniciativas, jé que nao existem
parametros concretos predefinidos para conduzir a gestéo. ‘

A manutengdo das Metas da forma como foram inseridas originalménte, portanto, pode
propiciar a camuflagem do fraco desempenho dos Programas de Governo, em decorréncia da
auséncia de parameros especificos e dotados de objetividade suficiente para balizar a conduta
dos gestores e para permitir o seu monitoramento e avaliagao. |

Destarte, impde-se que as Metas sejam estabelecidas de forma objgtiva, apresentando
|
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parametros/Iindicadores precisos, claros e seguros, capazes de permitir o monitoramento do seu
cumprimento no periodo de 4 (quatro) anos.

Estabelecimento de indicadores para os programas sem defini¢ao de indices espierados (item 11.2.6)

A auséncia de definicdo de indices esperados para os Indicadores apresentados para os
Programas impacta na mensurag¢ao do desempenho das intervengdes pﬂblicaﬁs, haja vista que “O
ndo estabelecimento de indices esperados para os indicadores deixa a gesté{) sem parémetros a
serem alcangados, o que fragiliza o planejamento, a organizagdo e a operacio@alizagéo das agbes
a serem executadas.”, conforme indica a Unidade Técnica no Relatério de Aud;itoria.

Neste ponto, reincide a mesma fragilidade decorrente da abstragdo e generalidade
comprometedoras da efetividade das a¢des e do controle da gestao. 7

Importante esclarecer que a discricionariedade alegada pela SEP%N para afastar a
necessidade de estipulagéo de indices para os Indicadores nao pode servir die fundamento valido
para afastar a previsdo de indices para os Indicadores dos Programas, sob bena de propiciar o
abandono de uma agao ou respaldar uma atuagao negligente, na medida emj que a sociedade e
os 6rgaos de controle ndo possuirdo parametros e critérios para a cobranga de um desempenho
efetivo. |

Ressalte-se que a afirmagdo do gestor de que “O estabelecimento de alcance (indices
esperados) para estes indicadores levaria a um nivel de comprometimento sobre questées em
relagdo as quais a Administragdo estadual ndo tem controle" indica o reconhécimento da falta de
controle da Administrag@o sobre aspectos da gestdo que estdo no seu ambitojde competéncias e,
portanto, deveriam estar sob a sua ingeréncia. A ndo previsdao de indices para os Indicadores,
portanto, traz uma abstragdo indesejada, inviabilizadora do controle e da mensuragdo do

atingimento das Metas.

Destarte, verifica-se que o Projeto do PPA 2016-2019 foi eléborédo sem melhores
especificagdes e sem coesdo suficiente entre agées orcamentarias, Programaﬁs, Metas, Iniciativas
e indices, o que enfraquece a gestdo estratégica e a pratica administrativa, prejudica a
transparéncia dos gastos publicos e interfere na possibilidade de controle dest.‘j;zs despesas.

As alteragbes recomendadas pela Auditoria devem, portanto, ser implementédas, a fim de garantir

o controle e gerenciamento das Metas e Iniciativas constantes do PPA. Isto porque o controle é aspecto
fundamental da atividade administrativa de toda e qualquer organizagdo, pUblica ou|particular, ao lado do
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planejamento, da organizagdo e da diregdo, o que decorre do principio juridico-constitucional da
eficiéncia ou da boa administragdo, positivado no art. 37, caput, da Constituicao Federal.

Impde-se, em consonancia com o exposto, uma atuagdo do Tribunal de %Contas voltada para
combater a natureza meramente descritva do Plano Plurianual, de forma qiue este instrumento
imprescindivel de gestdo ndo seja dotado de abstragao, generalidade e subjetividadegque possam interferir
na eficiéncia e eficacia da administragao, assegurando-se a observancia da compatibilidade entre as normas
orcamentarias, a objetividade, clareza e concis&o delas, em atendimento ao principio da transparéncia dos
gastos do orgamento publico em busca da consecugio de objetivos especificos previé)mente elaborados de
forma estratégica, a fim de garantir o atendimento da finalidade publica, com economicidade,
impessoalidade, eficiéncia e publicidade. ‘

I

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, nos termos da Lei Orgéanica e do Regimento Interno deste Tribunal de
Contas, o Ministério Publico de Contas opina pela juntada da presente Auditcipria ao processo de
prestagdo de contas da SEPLAN, assim como aos processos de prestacao de contas de Governo
e da Assembléia Legislativa, referentes ao exercicio de 2015, pugnando para que o TCE
acompanhe as medidas adotadas pelos responsaveis para corrigir as irregularidades destacadas

no Relatério de Auditoria e no presente Parecer.

Sugere, ainda, seja expedida determinagdo ao atual gestor da SEPLAN para que
observe as recomendac¢des da Unidade Técnica e as reforgadas no presente Farecer, fazendo os
ajustes necessarios para um melhor planejamento dos Programas de Governq previstos no Plano
Plurianual 2016-2019, e para que nao sejam repetidas as mesmas irregularidiades na elaboracgédo
dos PPA's subsequentes, de forma que haja avangos significativos no planejanjento da gestao por
meio do aprimoramento dos aspectos mencionados no presente Parecer, evitiando—se abstragdes
que impegam o cumprimento do principio da transparéncia que exige que és politicés p'Clincas
sejam especificas, balizadas por parametros objetivos, claros e seguros que permitam o
monitoramento e avaliagdo da gestao publica. |

E o parecer.

Salvador, 28 de abril de 2016.

ERIKA DE OLIVEIRA ALMEIDA

Ll Ajm.ud,a— t
Procuradora do Ministério Publico de Contas



RECBBIMENES
MINISTERIO PUBLICO ESPECIAL DE-CONTAS
EM_29/0Y/20/6




