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1INTRODUGAO

Em cumprimento ao despacho do Exm’ Sr. Conselheiro Relator, foi realizada analise
das respostas apresentadas pelo Gestor quanto aos achados apresentados no
relatério da auditoria operacional no Projeto de Lei n® 21.474/2015, relativo ao PPA
2016-2019.

Il ANALISE DAS JUSTIFICATIVAS

Foram encaminhadas, por este Tribunal, notificagbes ao Exm® Sr. Secretario da
Secretaria do Planejamento (SEPLAN) e vice-governador do Estado da Bahia,
Oficios n° 002241/2015 e 002242/2015/TCE/GAPRE/SEG, respectivamente, para
ciéncia quanto ao apontado no Relatério de Auditoria, fis. 06/37, e apresentagéo de
esclarecimentos e/ou documentos que considerassem pertinentes em relagao ao
apresentado no referido Relatério.

Em resposta as notificagdes, emanadas desta Corte de Contas, o Gestor solicitou
por meio do Oficio GASEC n° 384/2015, de 18/12/2015, prorrogagao do prazo por
mais 15 dias “para encaminhamento das informagdes requeridas”.

Por meio do Oficio GASEC n° 393/2015, de 30/12/15, fls. 71/99, processo
TCE/009393/2015, a SEPLAN, nos esclarecimentos prestados a Notificagdo, “reitera
integralmente os esclarecimentos produzidos no Oficio GASEC n° 338/2015", ja
incorporados ao Relatério de Auditoria, e informa também que:

[...] procurou absorver, tempestivamente, boa parte destes apontamentos
reconhecendo as contribuigdes do controle externo, ainda, em fase de
Auditoria.

Assim, foram propostas emendas de alterag@o ao texto do sobredito Projeto
de Lei n° 21.474/2015, para tornar mais claro o sentido dos dispositivos
objeto de apontamentos pela Auditoria. E, na Assembléia Legislativa, as
propostas foram acolhidas pelo Relator e incorporadas ao texto da Lei n°®
13.468, de 29 de dezembro de 2015, que “Institui o Plano Plurianual
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Participativo do Estado da Bahia para o quadriénio 2016-2019".
(TCE/009393/2015, f.71)

Além disso, a SEPLAN teceu consideragdes sobre os itens do Relatério, as quais
sdo apresentadas a seguir com os respectivos comentarios da auditoria:

Revisdes do Plano Plurianual pelo Poder Executivo sem tramite especifico de
apreciagdo pelo Poder Legislativo. (item 2.1 do Relatério de Auditoria,
TCE/009393/2015, fl. 13)

Justificativa do Gestor:

No que tange as recomendagébes apresentédas no Relatério de Auditoria para este
item, a SEPLAN informa que as emendas propostas ao Projeto de Lei n°
21.474/2015 conferiram ao artigo 8° da Lei n® 13.468/2015 a seguinte redagéao:

Ressalta ainda:

Art. 8° — A Lei Orgamentaria Anual podera contemplar alteragdes e inclusdes
nos componentes programaticos e seus atributos, de que tratam os artigos
4° e 5° desta Lei, caso necessario ao atendimento da dinamica do ciclo de
planejamento.

§ 1° — As alteragdes e inclusbes de que trata o caput serdo demonstradas
em anexo especifico da Lei Orgamentaria Anual.

§ 2° — A Lei autorizativa a abertura de crédito adicional podera incluir ou
alterar Iniciativa, demonstrada em anexo especifico, para compatibilizar
inclusdo de agdo or¢camentéria em relagdo a qual ndo houve previsédo no
PPA 2016-2019.

§ 3° — As eventuais alteragdes promovidas no PPA 2016-2019 em face do
disposto neste artigo, serdo publicadas no sitio da Secretaria do
Planejamento, na internet. (TCE/009393/2015, f.72)

A nova redagdo, proposta tempestivamente e aperfeicoada no processo
legislativo, estabelece as hip6teses de alteragdes no texto do PPA, quanto
aos componentes programaticos e seus atributos, resguardando limites de
atuagdo dos Poderes e garantindo que as eventuais alteragbes, quando
necessarias, atendam as necessidades de aderéncia deste instrumento com
a realidade da gestao publica.

A redagédo, transcrita acima, ratifica o principio da reserva legal,
resguarda a atuagao do Poder Legislativo para autorizar a promogio
de alteragdes no contetido do PPA 2016-2019 mediante projeto de lei e
permite ao Poder Executivo realizar adequagdes necessarias as dindmicas
do ciclo do planejamento, inclusive para resguardar a legalidade e
consonancia da programagao anual com o plano quadrienal.

|
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O fato do dispositivo ndo restringir ou “condicionar’ que as eventuais
revisdes ocorram mediante “projeto de lei especifico para revisdo do PPA",
diferente do quanto interpretado pela Auditoria, em nada ofende ao texto da
Constituicdo Estadual, pois, neste texto, ndo ha qualquer determinagéo
expressa ou implicita sobre a obrigatoriedade de projeto de lei especifica
para este fim.

[.] .

Também, permita-nos discordar, ndao ha — seja na Constituigio Estadual
ou no Regimento da ALBA ou mesmo em qualquer Resolugéo do Poder
Legislativo — qualquer determinagdo expressa ou implicita de “rito
proprio de tramitagdo e aprovagdo” que possa condicionar “toda e
qualquer proposta de revisao no referido instrumento” como interpreta e
recomenda a Auditoria em seu Relatério. (TCE/009393/2015, f.72/73) (grifo
da Auditoria)

Comentario da Auditoria:

Primeiramente, ndao ha que se questionar a necessidade ou possibilidade de revisao
do Plano Plurianual, visto que o processo de planejar € dindmico podendo ser
ajustado a realidade da gestao publica. Todavia, cabe ressaltar que o dinamismo e
ajuste no planejamento ndo pode decorrer de fragilidades do processo de planejar,
como salientado na auditoria operacional realizada na sistematica de elaboragéo,
acompanhamento e monitoramento do PPA, processo TCE/007741/2015. Assim, a
necessidade de se aprimorar as estruturas de planejamento para que estas possam
estabelecer diretrizes, objetivos e metas mais proximos da realidade e em aderéncia
com as demandas da sociedade e do estado, de modo a néo vuinerabilizar o Plano
Plurianual a necessidades de ajustes em consequéncia de fragilidades dessas
estruturas.

Isto posto, o que se verifica, diante dos esclarecimentos apresentados pelo gestor, é
que a emenda, proposta tempestivamente, suprimiu o caput originario do artigo 8° do
projeto de lei, que autorizava o Poder Executivo a promover a revisdo do PPA 2016-
2019, por meio de alteragdes e inclusbes nos componentes programaticos e seus
atributos.

Contudo, o artigo 8°, da Lei n° 13.468/2015, de 29/12/2015, que institui o Plano
Plurianual, permaneceu sem explicitar a forma como se dara tais revisoes,
mencionando apenas: que a Lei Orgamentaria Anual podera contemplar tais
alteragdes e inclusdes, que estas serdo demonstradas em anexo especifico da Lei
Orgamentdria Anual e que eventuais alteragées promovidas no PPA 2016-2019 em
face do disposto neste artigo, serdo publicadas no sitio da Secretaria do
Planejamento, na internet.

Ora pois, embora o Gestor nas suas consideragdes, anteriormente apresentadas,
entenda que a nova redagédo “ratifica o principio da reserva legal, resguarda a
atuagéo do Poder Legislativo para autorizar a promogéo de alteragées no contetido
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do PPA 2016-2019 mediante projeto de lei”, ndo resta evidenciado no artigo 8° da Lei
n°® 13.468/2015, de 29/12/2015, que institui o PPA, como se dara o processo de
revisdo do Plano, e se este propiciara a atuagdo do Poder Legislativo, de forma a
garantir o principio da separagédo dos poderes, visto que a Constituicéo do Estado da
Bahia determina, explicitamente, no seu artigo 70, que ‘“cabe a Assembléia
Legislativa, com a san¢ado do Governador, legislar sobre todas as matérias de
competéncia do Estado, especlalmente sobre: | - plano plurlanual diretrizes
orcamentarias e or¢camentos anuais”; resguardando, portanto, explicitamente, o
devido processo legislativo para matérias relacionadas ao plano plurianual. (grifo da
Auditoria)

Cabe salientar, ainda, que para o PPA 2012-2015, onde havia a previsédo legal de
projeto de lei de revisdo do PPA, esta pratica ndo foi observada, Iendo sido o PPA
objeto de alteragbes em seus componentes, como apontou o Relatono e Parecer
Prévio do TCE sobre as Contas do Chefe do Poder Executivo do Estado da Bahia,
exercicio 2014, fls. 79 e 80, sem que o rito legal previsto tenha sido cumprido, ou
seja, sem tramitagdo na casa legislativa de projeto de lei especifico, como
mencionado no relatério desta auditoria.

Assim, considerando que a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei
Orgcamentaria Anual (LOA) devem ser compativeis com o Plano Plurianual e por
conseguinte, com quaisquer alteragées nele realizadas, hd que se ter claramente
segregados e publicizados os processos de revisdo do Plano e de elaboragéo dos
orgcamentos, para que as partes interessadas possam avaliar a compatibilidade entre
estes instrumentos, ainda que as LOAs possam contemplar ou demonstrar as
alteragdes ocorridas no Plano.

Contudo, embora a Lei n° 13.468/2015, de 29/12/2015, que institui o PPA 2016-2019
nédo tenha explicitado no seu artigo oitavo como se dara o processo de reviséo do
Plano, verificou-se que a referida Lei foi republicada no DOE de 08/03/2016 com
nova redacao para o art. 8°, qual seja:

Art. 8° - A revisdo do PPA 2016/2019 ocorrerd mediante Projeto de Lei de
iniciativa do Poder Executivo.

§ 1° - A Lei Orgamentaria Anual podera contemplar alteragdes e inclusbes
nos componentes programaticos e seus atributos, de que tratam os arts. 4°
e 5° desta Lei, caso necessario ao atendimento da dlnamlca do ciclo de
planejamento.

§ 2° - As alteragbes e inclusbes de que trata o parégrafo anterior seréo
demonstradas em anexo especifico da Lei Orgamentaria Anual.

§ 3° - A Lei autorizativa & abertura de crédito adicional podera incluir ou
alterar Iniciativa, demonstrada em anexo especifico, para compatibilizar
incluséo de agdo orgamentaria em relagdo a qual ndo houve previs&o no
PPA 2016-2019.

§ 4° - As eventuais alteragdes promovidas no PPA 2016-2019, em face do
disposto neste artigo, serdo publicadas no sito da Secretaria do
Planejamento na internet.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
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Assim sendo, diante dos ajustes no artigo oitavo, evidenciados na citagdo anterior, a
Auditoria considera que a recomendagdo sugerida no Relatério de Auditoria foi
plenamente atendida.

No que se refere a recomendagdo de “definir, formalizar e dar publicidade aos
critérios para revisdo do PPA", a SEPLAN esclareceu que:

especificou na pagina 8 do Plano de Agdo, anexado ao Processo n°
TCE/007741/2015, agdo no sentido de definir(dezembro/2015) e implantar
requisitos de negécio para implementagéo de funcionalidades no sistema
FIPLAN de suporte ao processo de Revisdo do PPA(maio/2016), bem como
™ elaborar e disponibilizar(até junho/2016) manual com fluxo e descritivo
Q% detalhado dos procedimentos estabelecidos, os quais conterdo também os
critérios para revisdo. (TCE/009393/2015, fl 72)

Desta forma, diante das considerag6es apresentadas pelo gestor, a Auditoria devera
proceder monitoramento para verificar o cumprimento das agdes estabelecidas no
plano de agdo anexado ao processo n° TCE/007741/2015, para definicao,
formalizacao e publicidade dos critérios de revisao.

Deficiéncia na conceituagao dos atributos do programa (ltem 2.4 do Relatério de
Auditoria, TCE/009393/2015, fl. 21)

Justificativa do Gestor:

No que se refere a recomendagdo da auditoria para formalizar no PL 21.474/2015

(m as alteragbes propostas para os artigos 4° e 5° para posterior apreciagéo pela
Assembleia Legislativa, a SEPLAN, em resposta a Notificagdo deste Tribunal,
informou que as propostas foram encaminhadas e que a Lei n° 13.468/2015, que
institui o PPA 2016-2019 foi publicada com as alteragdes propostas, conforme
citacdo a seguir, o que foi constatado pela Auditoria, dando-se por cumprida a
recomendagao.

Art. 4° - O Programa, individualizado por nome, descreve, na sua ementa,
os enfoques estratégicos presentes nos conteddos dos Compromissos
que subsidiardo a atuag&o do Estado na vigéncia do PPA 2016-2019

§ 1° - O Programa tera sua efetividade aferida por meio de indicadores
compativeis com a capacidade de promogao de mudangas do conjunto de
Compromissos setoriais formulados. ‘

§ 2° - Os indicadores do programa buscam mensurar a variagdo da
realidade como uma aproximacao do resultado das agdes do programa
de Governo;

Art. 5° - O Compromisso tera a sua eficacia aferida por meio de uma ou
mais Metas, estabelecidas de forma compativel com o conjunto de

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA i
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Iniciativas formuladas e expressara, através destas, 0 que sera feito para
alterar as situagdes que justificam a implementacdo do Programa, de
modo a atingir o seu objetivo.

§ 1° - Para os fins desta lei, conceitua-se:

a) Compromisso: atributo de programa que descreve um objetivo a ser
cumprido pelo 6rgdo responsavel por meio da entrega de bens ou
servigcos, e possui como atributos: 6rgdo responsavel, meta (global ou
regionalizada) e iniciativa,;

b) Meta: componente do compromisso que expressa medidas de agdes
para o alcance do compromisso ao qual esta vinculada, podendo ser
territorializada;

b) Iniciativa: componente do compromisso que expressa agdes de Governo,
que devem viabilizar a realizag&o das metas.

§ 2° - As acgbes orgamentarias serdo elaboradas considerando as
Iniciativas, de que trata esse artigo, garantindo a compatibilizagdo entre
o Plano Plurianual e a Lei Orgamentaria Anual. (TCE/009393/2015, fls.
73/74) (grifo da Auditoria)

Contudo, embora a recomendagao da Auditoria tenha se limitado a formalizagéo no
PL 21.474/2015 das alteragGes propostas para os artigos 4° e 5°, foi ressalvado em
Relatério que ainda persistem efetivamente as deficiéncias observadas no que tange
aos indicadores, tendo em vista que o referido Projeto de Lei estabelece que os
mesmos permitirdo aferir a efetividade dos programas, ou seja, os impactos e
efeitos produzidos com a intervengao; limitando-os, portanto, a qualidade de
indicadores de efetividade, ou seja, sem previsdo de indicadores de desempenho
que mensurem eficiéncia e eficacia dos programas.

Assim, o Gestor expressou, também, sua discordancia em relagcdo a ressalva
pertinente aos indicadores, afirmando:

[...] O Programa contém um conjunto de compromissos que revelam a
pretenséo de realizagdo do Governo no quadriénio e foram constituldos a
partir de Temas referentes a politicas publicas essenciais e estratégicas
para o desenvolvimento do Estado da Bahia. Por esta raz&o, os indicadores
a eles associados, os Indicadores de Programa, referem-se a efetividade,
ou seja, o resultado da acdo governamental na realidade.

A eficacia sera verificada no cumprimento das Metas dos Compromissos
do PPA 2016-2019. E a eficiéncia, por sua vez, pode ser mensurada na
correlagdo entre a realizagdao das Iniciativas (entregas de bens e
servicos), mediante agdes orgamentdrias anuais, e “os custos dos
insumos empregados para tal” no periodo monitorado, corroborando com
o sentido conferido nas conceituagdes acima transcritas. Em face do que a
SEPLAN n&o concorda com a Auditoria. (TCE/009393/2015, fls. 73/74) (grifo
da Auditoria)

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA ;
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Comentario da Auditoria:

Cabe salientar que a tematica indicadores néo é simples e que demanda cuidado na
interpretacdo de conceitos. Dessa forma, a ressalva da auditoria a definicdo dos
indicadores, que os limita apenas a indicadores de efetividade, decorre do
entendimento de que indicadores de efetividade mensuram efeito, impacto, e como
define o Glossario de termos técnicos do controle externo elaborado pelo Tribunal de
Contas da Unido, ao qual o gestor faz referéncia, efetividade é

relagdo entre os resultados de uma intervengdo ou programa, em termos de
efeitos sobre a populagdo-alvo (impactos observados), e os objetivos
pretendidos (impactos esperados). Trata-se de verificar a ocorréncia de
mudangas na populagéo-alvo que poderiam ser razoavelmente atribuidas as
agdes do programa avaliado. (pag. 9)

Ainda nessa linha, indicadores de efeito, como esclarece Peter Pfeiffer na Revista do
Servigo Publico, sdo quase sempre indiretos, sendo necessario um conjunto de
indicadores que mostre as diferengas das situagées antes do projeto, ou seja, para
que se possa atribuir grau de correlagdo dos efeitos apresentados com as agoes
executadas, € necessario que as varidveis envolvidas sejam observadas ou
isoladas, como corrobora a explicagéao do autor:

[...] o Objetivo do Projeto escapa do controle direto, porque se trata de um
efeito esperado em fung@o das inter-relagdes entre os Resultados, além de
depender de fatores externos (Suposi¢des). [...]

Igualmente, o alcance do Objetivo Superior ndo pode ser controlado pelo
gerenciamento, tanto porque o Objetivo do Projeto apenas contribui para o
seu alcance quanto pelo fato de que este depende também de outras
intervengdes ou agdes. (2000, Peter Pfeiffer)

Registre-se, também, a definicao de indicadores de efetividade apresentada no Guia
Referencial para Medicdo de Desempenho e Manual para Construgdo de
Indicadores, do Ministério do Planejamento:

Efetividade s&o os impactos gerados pelos produtos/servicos, processos ou
projetos. A efetividade esta vinculada ao grau de satisfagdo ou ainda ao
valor agregado, a transformagdo produzida no contexto em geral. Esta
classe de indicadores, mais dificil de ser mensurada (dada a natureza dos
dados e o carater temporal) [...]

Assim sendo, estabelecer instrumentos que mensurem a efetividade de um
Programa que engloba diversos aspectos requer o exercicio de buscar variaveis que
permitam um maior grau de atribuicdo de responsabilidade entre o executado e o
efeito alcangado, como também orienta o Guia Referencial para Medigdo de
Desempenho e Manual para Construgdo de Indicadores: “[...]Jé tentar decompd-los
em impactos intermediarios e identificar aqueles impactos onde haja uma relagéo de
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atribuicdo de responsabilidade maior de acordo com a “teoria do programa™ em
questao;”.

Todavia, cabe ressaltar que a Auditoria, no curso do presente trabalho, nao realizou
avaliagdo dos indicadores estabelecidos para os programas do PPA 2016-2019, o
que demandaria andlises mais complexas, de forma a verificar se os mesmos
apresentam as caracteristicas exclusivas de indicadores de efetividade, atendo-se,
como mencionado, a ressalvar a limitagdo da definicdo dos indicadores previstos a
finalidade de mensuragao da dimensao efetividade.

Quanto a ressalva de néo previsdo de indicadores de eficacia, embora o Gestor
informe que “a eficdcia sera verificada no cumprimento das Metas dos
Compromissos”, ha que se esclarecer que meta nao se confunde com indicador,
visto que estes, ainda segundo o referido Guia, “sdo instrumentos de gestao
essenciais nas atividades de monitoramento e avaliagdo das organizagdes, assim
como seus projetos, programas e politicas, pois permitem acompanhar o alcance
das metas, identificar avangos, melhorias de qualidade, corre¢do de problemas,
necessidades de mudancga etc.”, e que “de forma geral, os indicadores ndo séo
simplesmente numeros, ou seja, sao atribuigbes de valor a objetivos,
acontecimentos ou situagbes, de acordo com regras, que possam ser aplicados
critérios de avaliagdo, como, por exemplo, eficacia, efetividade e eficiéncia.”.

Em relagdo a eficiéncia, o Gestor informa que esta pode ser mensurada na
correlagéo entre a realizagédo das Iniciativas (entregas de bens e servigos), mediante
acoes orcamentarias anuais, e os custos dos insumos empregados para tal, o que
corrobora a ressalva da Auditoria de nao previsdo de indicadores de eficiéncia entre
aqueles apresentados no PPA 2016-2019.

Entretanto, € fato que a inexisténcia de lei complementar dispondo sobre a
elaboragao e organizagao do Plano Plurianual, conforme estabelecido no artigo 159
da Constituicdo Estadual, é fator que contribui para a discricionaria organizagéo de
determinados elementos desse instrumento, que € fundamental no direcionamento e
na accountability da aplicagdo dos recursos publicos. Contudo, boas praticas devem
ser observadas na elaboragdo ou definigdo dos indicadores, como as apresentadas
a seguir, extraidas do Guia Referencial para Medicdo de Desempenho e Manual
para Construcéo de Indicadores:

A formulag&o de indicadores pode ser realizada por um conjunto de passos
necessarios para assegurar que os principios da qualidade e do sistema de
medig&o do desempenho estejam em conformidade com o desejado pela
organizagao. Os passos so:

= |dentificag@o do nivel, dimensdo, subdimensao e objetos de
mensuragao;

= Estabelecimento dos indicadores de desempenho; |

= Validagéo preliminar dos indicadores com as partes interessadas;

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
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- Construgao de férmulas, estabelecimento de metas e notas;
= Definigdo de responsaveis; ‘

= Geragao de sistemas de coleta de dados;

- Ponderagao e validagao final dos indicadores com as partes
interessadas;

= Mensuragéo dos resultados;

= Andlise e interpretagao dos indicadores; e

= Comunicagéo do desempenho e gerir mudanga. (grifo da Auditoria)

Auséncia de vinculagao dos Programas aos Temas Estratégicos (ltem 2.3 do
Relatério de Auditoria, TCE/009393/2015, fl. 19)

Justificativa do Gestor:

Nos esclarecimentos apresentados por meio do Oficio GASEC n° 393/2015, de
30/12/15, em resposta a Notificagdo deste Tribunal, embora a SEPLAN ratifique seu
pronunciamento preliminar afirmando que “ndo ha ébices a analise sobre as “areas
estratégicas de atuagdo do Estado que devem nortear a implementagdo dos
programas para a entrega de bens e servigos a sociedade™, e saliente, ainda, que
“em face das agregagdes caracteristicas aos Temas, da amplitude das relagbes que
podem ser estabelecidas e das probabilidades delas decorrentes, a matriz de
relacionamento desta associagdo ndo esgota as possibilidades dos relacionamentos
hoje existentes.”, informou:

Ainda assim, em face das solicitagbes da Auditoria, a SEPLAN
disponibilizara em seu site, a partir de fevereiro de 2016, a referida matriz de
relacionamento contendo as correlagdes entre “os principais temas
estratégicos relacionados aos programas, assim como a correlagdo dos
respectivos Compromissos com os temas estratégicos”. (TCE/009393/2015,
fl. 75)

Quanto a dar publicidade aos indicadores estratégicos, recomendagédo constante no
Relatério, informou que “a SEPLAN disponibilizara em seu site, a partir de fevereiro
de 2016, o quadro ilustrativo de alguns destes indicadores estratégicos selecionados
para o processo de avaliagdo do PPA”".

Comentario da Auditoria:

Diante do comprometimento do gestor em atender as recomendacgdes apresentadas,
cabe apenas a Auditoria monitorar o seu cumprimento posteriormente.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
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Estabelecimento de indicadores para os programas sem definicao de indices
esperados (ltem 2.6 do Relatério de Auditoria, TCE/009393/2015, fl. 28)

Justificativa do Gestor:

No que se refere & recomendagdo da Auditoria para “Revisdo dos indicadores
estabelecidos no PPA 2016-2019, de forma a projetar os indices esperados, para
cada ano e para o final do plano, que viabilize o monitoramento e a avaliagédo do
resultado obtido apdés a implementagao das acdes de governo.”, a SEPLAN, nos
pronunciamentos a Notificagdo, assim entende:

Trata-se de matéria discricionaria, sobre a qual diverge a Auditoria quanto
as escolhas e a forma de condugao adotadas pela SEPLAN.

Na perspectiva de didlogo sobre as ponderagdes realizadas pela Auditoria
no Relatério Preliminar e mantidas no seu Relatério conclusivo, a SEPLAN
reitera o OF GASEC/SEPLAN n° 338/2015, no qual abordou
detalhadamente os fundamentos das opgdes metodolégicas sobre dos
indicadores de Programa inseridos no PPA 2016-2019. (TCE/009393/2015,
fl. 75)

Comentario da Auditoria:

Neste aspecto apontado pela Auditoria, independente da discricionariedade
mencionada pelo Gestor, decorrente da lacuna normativa em relagéo a organizagéo
do Plano Plurianual, tem-se a situagdo onde as boas praticas de gestdo devem
servir de guia orientador da estruturagao desse instrumento.

Para tanto, o Guia Referencial para Medicdo de Desempenho e Manual para
@ Construgao de Indicadores, do Ministério do Planejamento, & explicito:

Os indicadores devem ser especificados por meio de métricas estatisticas,
comumente formados por porcentagem, média, nimero bruto, proporg¢éo e
indice. Os componentes basicos de um indicador séo:

- Medida: grandeza qualitativa ou quantitativa que permite classificar as
caracteristicas, resultados e conseqUéncias dos produtos, processos ou
sistemas;

- Férmula: padrdo matematico que expressa a forma de realizacdo do
calculo;

- Indice (nGmero): valor de um indicador em determinado momento; -
Padrao de comparagdo: indice arbitrario e aceitavel para uma avaliagao
comparativa de padrdo de cumprimento; e

- Meta: indice (nimero) orientado por um indicador em relagdo a um
padrao de comparagio a ser alcangado durante certo periodo. (grifo da
Auditoria)

Salienta, ainda, que:
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Uma vez estabelecidas as formulas e as fontes dos dados, segue-se o
estabelecimento de metas. A meta é uma expresséo numérica que
representa o estado futuro de desempenho desejado.

Todos os indicadores de desempenho devem ter metas, podendo ser
definida mais de uma meta por indicador. As metas tém como objetivo
serem suficientes para assegurar a efetiva implementacéo da estratégia, por
exemplo, de Governo (nivel macro), de politica (nivel meso) ou de
organizagdo (nivel micro). As metas contém uma finalidade, um valor e
um prazo.

A finalidade de cada meta é enunciada no detalhamento do indicador e
expressa um proposito da organizagdo. Um estado de futuro esperado em
um determinado periodo. Para isso, as metas devem ser: alcangaveis;
desafiadoras; diretas; negociaveis; fundamentadas em séries historicas,
tendéncias e benchmark. (grifo da Auditoria)

Diante do exposto, com vistas a melhor alinhar o PPA as boas praticas de gestéao e
contribuir para um melhor gerenciamento dos Programas previstos, a Auditoria
reitera ao Governo do Estado e a SEPLAN a recomendagao para:

- Revisao dos indicadores estabelecidos no PPA 2016-2019, de forma a
projetar os indices esperados, para cada ano e para o final do plano, que
viabilize o monitoramento e a avaliagdo do resultado obtido apés a
implementagéo das ag¢des de governo.

Deficiéncia no estabelecimento das metas para os compromissos dos
Programas, comprometendo o monitoramento e a avaliagdo do PPA (ltem 2.5
do Relatério de Auditoria, TCE/009393/2015, fl. 23)

Metas com caracteristicas de acoes a serem executadas e sem especificagoes
claras e mensuraveis (liem 2.5.1 do Relatorio de Auditoria, TCE/009393/2015, fl.
23) ‘

Estabelecimento de metas globais para os compromissos (item 2.5.2 do
Relatério de Auditoria, TCE/009393/2015, fl. 26)

Justificativa do Gestor:

No que se refere aos aspectos apontados pela Auditoria nos itens em referéncia, a
SEPLAN, em resposta a Notificagéo, informa: |

A SEPLAN reitera, sobre este ponto, os pronunciamentos realizados no
supracitado Of. GASEC/SEPLAN n° 388/2015, em especial que todas as
Metas consignadas no PPA sdo quantificadas e mensuraveis,
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apresentando plenas condigées de acompanhamento pelos érgéaos de
controle e pela sociedade, mediante os produtos do monitoramento do
PPA 2016-2019, bem como nos relatérios previstos na Lei de
Responsabilidade Fiscal, entre outros normativos.

Sobre o estabelecimento de projegdes anuais para as Metas de modo a
permitir “0 monitoramento regular de seu cumprimento, consequentemente
dos compromissos a elas atrelados”, cumpre reiterar que, em face do
disposto no §1°, art. 159, da Constituicdo Estadual’ e considerando que o
PPA contempla um quadriénio, a Meta é atributo do programa que permite
verificar a evolugdo do Compromisso, estabelecida de forma global e se
refere ao periodo de vigéncia do PPA.

O PPA 2016-2019 expressa proposta metodolégica que promove a
visdo estratégica das agoes de Governo garantindo a distingdo entre
Plano e Orgamento, respeitando a diferenga estrutural entre eles,
evitando a sobreposicio de instrumentos, a exemplo da Lei
Orgamentaria Anual (LOA), que define os recursos anuais necessarios as
agbes. A temporalidade de vigéncia (em anos) de cada instrumento
normativo cumpre finalidades especificas dentro do ciclo orgamentario. O
PPA contém pretensdes governamentais a serem realizadas em medio
prazo (quatro anos) e a LOA especifica as agdes que podem ser executadas
em um exercicio (um ano).

[..]

Assim, n&o é possivel afirmar, como dito no Relatério de Auditoria, que o
estabelecimento de Metas globais para os Compromissos ‘sem
quantificagdo anual” ndo permitira “o monitoramento e avaliagdo regular de
seu cumprimento e, consequentemente, dos compromissos e a elas
atrelados”, pois entre outros argumentos ja expostos, garantida a
compatibilidade entre a Lei Orcamentaria de cada exercicio e o PPA,
ficam dadas condi¢des para o monitoramento e a avaliagdo periédica
da implementagdo do PPA 2016-2019. (TCE/009393/2015, fi. 76) (grifo da
Auditoria)

Comentario da Auditoria:

Em relagdo ao pontuado pela Auditoria quanto a existéncia de metas com
caracteristicas de agdes a serem executadas e sem especificacées claras e
mensuraveis, embora o Gestor reitere “que todas as Metas consignadas no PPA séo
quantificadas e mensuraveis, apresentando plenas condi¢des de acompanhamento
pelos érgdos de controle e pela sociedade”, depreende-se dos pronunciamentos que
ndo foram apresentados esclarecimentos quanto aos exemplos apontados pela
Auditoria de metas que apresentam as fragilidades de formulagao identificadas, os
quais encontram-se listados a seguir:
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QUADRO 01 — Exemplos de fragilidades relacionadas a formulagao de metas —

Programa Pacto pela Vida

Descrigao
N . Comentarios da
Compromisso Meta Iniciativa Auditoria

Promover melhorias | Promover a ampliagéo | Promover a amplia¢éo | Quantas unidades
urbanas em areas com|e requalificagdo de|e requalificacdo de|ser8o ampliadas e
maiores indices de |equipamentos de | equipamentos de|quantas ter8o  os
violéncia esporte e lazer |esporte e lazer | equipamentos

considerando as | considerando as |requalificados? Como

diretrizes de | diretrizes de|serd mensurado o que

seguranca para as 10|seguranga para as 10|{0  compromisso  se

maiores cidades do|maiores cidades do|propde?

Estado Estado
Garantir o cumprimento|Ampliar a oferta de|Ampliar a oferta de|Como sera verificada a

das medidas |vagas da medida|vagas da medida|ampliagdo da oferta de
socioeducativas restritivas | socioeducativa de | socioeducativa de|vagas, que ¢é a
de liberdade e ag¢des para|semiliberdade nos | semiliberdade nos |iniciativa? Através de
reinser¢éo de egressos territérios de |territdrios de confstrugéo, reforma

identidade identidade e/ou ampliagdo de

unidades existentes?

Modernizar os Centros | Requalificar os | Requalificar os | Quantos Centros
Sociais Urbanos e os|Centros Sociais | Centros Sociais |Sociais Urbanos e
Centros Integrados de|Urbanos e Centros|Urbanos e Centros|quantos Centros
Apoio a Crianga e ao|lIntegrados de Apoio & |Integrados de Apoio a|Integrados de Apoio a
Adolescente Crianga e ao{Crianga e ao|Crianga e ao

Adolescente Adolescente Adolescente seréo

requalificados? N&o ha
especificagdo da meta,
visto que esta
apresentada
englobando
aspectos, seguindo a
redagdo da iniciativa,
que descreve 0 que
sera realizado.

os dois

Ofertar acolhimento,
cuidado e alternativas de
reinsercdo  social para

pessoas com transtornos
decorrentes do uso de
substancias  psicoativas,
suas familias e outros
grupos vulneraveis

Qualificar profissionais
que atuam no campo
do alcool, crack e

outras drogas, nos
municipios com
maiores indices de

crimes violentos letais
intencionais da Bahia

Qualificar profissionais
da rede de ateng&o no
campo do dlcool,
crack e outras drogas

A meta serd mensurada
por qualificagcbes ou por
profissionais?

No caso da meta ser
por qualificagédo, que
tipo de qualificagdo sera
ofertada e deve ser
aferida, genérica para
todos os aspectos
mencionados — alcool,
crack e outras drogas
ou especifica?

Fonte: SEPLAN, PPA 2016-2019
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Como se pode observar, os exemplos anteriormente apresentados evidenciam
claramente o quanto apontado pela Auditoria, demonstrando a existéncia de metas
que nao se mostram claras para o acompanhamento pelos 6rgaos de controle e, por
conseguinte, pela sociedade.

No que se refere ao estabelecimento de metas globais(quadrienais) para os
compromissos dos Programas, & pertinente esclarecer que a definicdo de metas
anuais, ao contrario do que entende o Gestor, ndo significa a insergdo de elementos
orcamentarios no PPA que possam distorcer seu carater estratégico, visto que as
metas, no escopo de uma proposta de intervencdo, representam apenas um
desempenho almejado, traduzindo-se, portanto, no ambito do instrumento de
planejamento, em um norte para o estabelecimento das agdes anuais, possibilitando
a gestdo o estabelecimento anual de agdes e a previsdo de recursos com um
parametro anual do que ele precisara alcancar.

E valido aqui reafirmar, também, o ja exposto no Relatério de Auditoria de que os
aspectos observados no tocante as metas globais contrapéem-se ao explicitado no
modelo de gestdo constante na prépria proposi¢cdao do PPA 2016-2019:

Alguns conceitos ndo formalizados em planos plurianuais anteriores devem
ser esclarecidos. Assim, os ciclos anuais de planejamento englobam a
programagao, a execugao, o monitoramento bimestral ou trimestral,
conforme o caso, de compromissos, iniciativas e metas, a avaliacdo
anual de desempenho de programas, e, caso necessario, a revisédo com
vistas a incorporagéo de melhorias.

A instancia de gestao operacional corresponde a gestdo da execugédo de
compromisso de programa, cuja responsabilidade & da secretaria ou
entidade da administracéo indireta em que estejam alocados os recursos
orcamentarios. Nessa instdncia, serdo produzidas informagdes
estruturadas e alternativas de solugao para superagao de restrigdes a
execucdo das iniciativas e metas dos compromissos, quando
condizentes com o nivel de competéncia institucional do 6rgéo ou entidade
por eles responsavel, quando a solugdo estiver fora do ambito de
competéncia, a demanda sera encaminhada a instancia de gestdo politico-
institucional.

A instancia de gestdo politico-institucional, por sua vez, corresponde a
instancia de gestdo da execugdo de programa, cuja responsabilidade ¢é
compartilhada pelos titulares das secretarias ou entidades da administragcéo
indireta em que estejam alocados os recursos orgamentarios referentes aos
compromissos. Nessa instancia, serdo produzidas informag8es estruturadas
e alternativas de solugdo para superagdo de restrigdes & execugdo do
programa, de modo a subsidiar a tomada de decisdo que dependa da
pactuacgao entre secretarias de Estado.

()
Essas trés instancias sucessivas de gestdo operam a sistematica de
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monitoramento em rede por intermédio de equipes interinstitucionais de
assessoramento que informam tempestivamente, a instancia seguinte
quanto ao andamento dos compromissos e programas do PPA, em
particular sobre as restricbes ao desempenho, considerando a
situagdo presente e as potenciais dlflculdades que podem
comprometer o alcance das suas metas. Apenas quando necessario séo
acionadas as salas de gestdo, modo de operagdo dos colegiados
institucionais integrados por secretarios de Estado. (pag. 40/41)

(grifo da Auditoria)

Dessa forma, a Auditoria reitera o entendimento que fica comprometido o
monitoramento bimestral ou trimestral, conforme o caso, de compromissos,
iniciativas e metas, como previsto pelo modelo de gestdo proposto, sem a projegao
dos resultados a serem alcangados anualmente para as metas estabelecidas para
0S COMpromissos.

Assim, permanece a recomendagao para:

- Revisdo das metas estabelecidas no PPA 2016-2019, de forma a eliminar o
carater de acdo a ser executada, dando as mesmas aspecto mensuravel,
qualitativo ou quantitativo, bem como realizar projegdes anuais, que permitam
o monitoramento regular de seu cumprimento, e, consequentemente, dos
compromissos a elas atrelados.

Nao explicitagdao do elemento vinculante entre PPA e LOA (ltem 2.2 do Relatério
de Auditoria, TCE/009393/2015, f1.17)

Justificativa do Gestor:

Quanto a recomendacgao deste item do relatério de “Explicitar nos Projetos de Leis
Orcamentarias anuais as Iniciativas do PPA 2016-2019 vinculadas as agdes
orcamentarias estabelecidas, com vistas a garantir a transparéncia da
compatibilizacado, legalmente exigida, do orgamento com o Plano”, a SEPLAN assim
se pronunciou:

Reitera-se que é pacifico o entendimento quanto a necessidade da
compatibilizagdo de todos os instrumentos citados (artigos 159, 161 e
outros) com o PPA. Entretanto, ndo ha como o PPA projetar a sua
interferéncia direta em cada um destes instrumentos, em cada um dos
quatro exercicios da sua vigéncia. Na elaboragéo do PPA estes n&o existem
ainda e todos serdo realizados no futuro. E, somente quando da elaborag@o
de cada um destes instrumentos é que se deve utilizar o PPA como
parametro e promover a compatibilizagdo dos seus conteidos com este
plano.
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A relagdo constitucional entre LOA e PPA foi ratificada na Lei n°
13.468/2015, no § 2° do artigo 5°

“Art 5° ... |

§2° - As agdes orgamentarias serdo elaboradas considerando as
Iniciativas de que trata este artigo, garantindo a compatibilizagéo
entre o Plano Plurianual e a Lei Orgamentaria Anual.”

Comentario da Auditoria:

O que se depreende da justificativa apresentada pelo Gestor € que néo houve um
entendimento da recomendacéo da Auditoria, visto que nao foi orientado para que o
PPA apresente aspectos ou elementos das pegas or¢camentarias, 0 que desvirtuaria
o seu carater de instrumento direcionador das demais pec¢as, ao qual devem ser
compativeis. O que a recomendagao da Auditoria orienta é justamente o inverso, ou
seja, que os projetos de leis orcamentarias explicitem a quais iniciativas do PPA as
acbes orcamentarias estao vinculadas, de forma a dar maior transparéncia entre o
planejado e o executado, considerando que a iniciativa é elemento vinculante da
compatibilidade entre as duas pecas.

Isto posto, a Auditoria reitera a recomendagédo ao Governo do Estado e & SEPLAN
para: ‘

- Explicitar nos Projetos de Leis Orgamentarias anuais as Iniciativas do PPA
2016-2019 vinculadas as agbes orgamentarias estabelecidas, com vistas a
garantir a transparéncia da compatibilizagdo, legalmente exigida, do
orgamento com o Plano.

DS ORU J O M AOFYgDUSou o

Analisadas as justificativas apresentadas pelo Gestor quanto aos achados constan-
tes no Relatdrio de Auditoria, em razao da Notificagdo deste TCE, a Auditoria reitera
as recomendacgdes a seguir, com vistas a tornar o PPA 2016-2019 um instrumento
que estabeleca de forma clara as metas da administragdo e melhor direcione a ges-
tao, bem como seu monitoramento e avaliagao.

Recomendagdes ao Governo do Estado e a SEPLAN:

- Explicitar nos Projetos de Leis Orgamentarias anuais as vinculagées entre
acOes orgcamentarias e as Iniciativas do PPA 2016-2019, com vistas a
garantir a transparéncia da compatibilizagdo, legaimente exigida, do
orgamento com o Plano; ‘
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Revisar as metas estabelecidas no PPA 2016-2019, de forma a eliminar o
carater de agédo a ser executada, dando as mesmas aspecto mensuravel,
qualitativo ou quantitativo, bem como realizar prolegoes anuais, que
permitam o monitoramento regular de seu cumprlmento e,
consequentemente, dos compromissos a elas atrelados;

- Revisar os indicadores estabelecidos no PPA 2016-2019, de forma a proje-
tar os indices esperados, para cada ano e para o final do plano, que viabili-
ze a mensuracgéo do resultado obtido apés a implementagao das agdes de
governo.

Geréncia 7A, 05 de abril de 2016.

MARCOS ANDRE 10 DE MATOS

Coordenador de Controle Externo
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