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1. INTRODUCAO

1.1 Antecedentes

A avaliacao de resultados no Brasil teve seus primordios estabelecidos na
Constituicao Federal de 1988, que estabeleceu, em seu art. 165, a necessidade
do Poder Executivo submeter a aprovagdo pelo Legislativo de um Plano
Plurianual (PPA), abrangendo quatro anos e contendo as diretrizes, os objetivos e
as metas da administracao publica federal para as despesas de capital e para os
programas de longa duracéao.

Além do PPA, foram instituidas as Leis de Diretrizes Or¢camentarias (LDO)
e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) como componentes de um sistema integrado
de planejamento e orcamento. Todos os demais planos e programas nacionais,
regionais e setoriais também devem ser subordinados ao PPA.

Portanto, o Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO
e a Lei Orcamentaria Anual — LOA, que compdéem o arcabouco legal do
Orcamento Publico, sdo os principais instrumentos legais vigentes para o
planejamento das atividades estatais, a serem necessariamente observados por
cada ente da Federagcdo e sobre a execucao destes deve incidir a atuacédo dos
Tribunais de Contas.

O PPA, em razao de definir as diretrizes, os objetivos, as politicas publicas
e 0s programas a serem executados para um periodo de quatro anos, vincula as
prioridades de Governo as demais leis orcamentarias com vigéncia anual, LDO e
LOA, ou seja, trata-se do principal norte para elaboracdo das demais pecas
orcamentarias.

Logo, os 3 (trés) instrumentos orcamentarios, PPA, LDO e LOA, devem
integrar-se sendo que estes dois ultimos, LDO e LOA, devem estar em
consonancia com o PPA.

Insere-se neste contexto o modelo de gestdao publica baseado na
avaliacao de resultados a partir da definicdo de objetivos e de indicadores de
desempenho fixados para os programas de governo, conhecido como GPR —
Gestao por Resultados, que vem sendo adotado no Brasil em substituicdo ao
modelo de administracao burocratico.

Segundo este modelo, a eficiéncia é o principio que deve ser perseguido

pelos gestores publicos e requer a adogcao de algumas premissas basicas quanto
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as fases relacionadas as acgbes governamentais: 1) Planejamento, 2)
Implementacao e 3) Monitoramento e Avaliacao.

De certo que o controle ha de ser exercido em cada uma destas
dimensdes, cabendo ao érgao responsavel pela implantacdo de uma determinada
politica publica adotar procedimentos internos eficazes de acompanhamento.

No entanto, as fases de monitoramento e avaliacdo, sob a ética do
controle, mostram-se mais desafiadoras e visam subsidiar o processo de tomada
de decisdo no contexto governamental e de fornecer ao dirigente, a qualquer
instante, a exata nocdo do desempenho de cada uma das acdes e de todos os
orgaos e entidades que tenham a seu cargo a gestao de recursos publicos.

O monitoramento pressupbe uma intervengcdo estatal concomitante a
implementagdo dos programas, intrinseca ao controle interno de cada
orgao/entidade, no sentido de permitir o redirecionamento e/ou definicao de novas
estratégias no curso da execugao.

Quanto a avaliacdo, o modelo de gestdao por resultados pressupde a
definicdo de acbes, produtos e indicadores (fase do planejamento) que permitirdo
a mensuracdo posterior quanto ao atendimento do objetivo de determinada
politica publica e passa a ser o foco primordial do controle exercido pelos tribunais
de contas.

Portanto, em razdo das mudancas introduzidas pela Constituicao e
posteriores alteragcdes no que se refere 1) aos instrumentos de planejamento
estatal; 2) a eficiéncia como principio a ser obedecido pela administracao publica;
3) a fiscalizacdo de cunho operacional pelos tribunais de contas; e 4) ao novo
modelo de gestado publica; o controle externo assume uma nova feicdo em que se
deve privilegiar a acdo sobre os resultados obtidos em contraponto ao controle
sobre os procedimentos (legalidade).

O conceito de eficiéncia encontra-se intrinsicamente relacionado a auditoria
de carater operacional, caracterizando uma das dimensdes de desempenho a ser

aferida:

A auditoria operacional € um exame independente da eficiéncia e da eficacia das
atividades, dos programas e dos organismos da Administragdo Publica, prestando a
devida atengdo a economia, com o objetivo de realizar melhorias. (Manual de
Diretrizes e Normas de AOP da INTOSAI)

Auditoria operacional (ANOp) é o exame independente e objetivo da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagcbes, programas e
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atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestéo publica. (Manual do TCU, 2010)

A Auditoria Operacional compreende a avaliagdo das politicas publicas e das
atividades governamentais dos 6rgaos e entidades, pautada, além dos aspectos de
legalidade, em critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade, equidade,
sustentabilidade e transparéncia, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestao publica. (TCE/CE, 2015)

Na execucdo destas avaliagbes de cunho operacional, as atividades
perpassam pela analise dos programas governamentais e das politicas publicas
por serem estes, estruturados em metas, objetivos e indicadores. Por meio
destes, portanto, torna-se possivel aquilatar os resultados obtidos a partir dos
esforcos da maquina estatal.

Kohama (2010) define programa como sendo o conjunto de acdes
necessarias para alcangar um objetivo concreto, bem como o0s recursos
indispensaveis a sua consecugdo, sob a responsabilidade de uma ou mais
unidades administrativas. A formalizacao da apresentacdo do programa deve ser
feita através da descricao do objetivo, detalhando-o, ou seja, qual a finalidade que
0 programa pretende atingir, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no
plano plurianual.

As politicas publicas podem ser definidas como programas de agao
governamental que visam coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados (Bucci, 2006). Dispéem usualmente sobre “o que
fazer” (agdes), “aonde chegar” (objetivos relacionados ao estado de coisas que se
pretende alterar) e “como fazer” (principios e macroestratégias de ag¢ao) (Martins,
2003).

Na ultima década, as Cortes de Contas tém incrementado as auditorias
operacionais, fruto do incentivo concedido mediante alocagdo de recursos do
PROMOEX — Programa de Modernizagao dos Tribunais de Contas dos estados,
Distrito Federal e municipios, financiado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID, que elencou a implementacao desse tipo de auditoria
como um de seus objetivos estratégicos.

O modelo de gestao publica baseado na avaliagao de resultados a partir da
definicAo de objetivos e de indicadores de desempenho fixados para os
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programas de governo, foi oficialmente adotado no Estado do Ceara em 2004,
coincidente com o PPA ciclo 2004 —2007.

Em tese, a adocdo deste modelo pela Administracdo Publica estadual
privilegiaria a atuacado desta Corte de Contas na seara da avaliacdo de politicas
publicas.

No entanto, as fragilidades das acdes governamentais estaduais em
atender aos anseios da coletividade decorrem, em especial, das falhas
cometidas nas fases do monitoramento e avaliacao dos resultados dos
programas constantes do PPA. Esta tem sido a conclusdo reiteradamente
ressaltada nos pareceres prévios elaborados pelo TCE/CE acerca das Contas
Anuais do Governador, bem como das auditorias operacionais realizadas pelo
TCE/CE desde 2008.

Tal realidade motiva as recomendacdes ao Governo, que sao reiteradas a
cada exercicio, sem que acgdes efetivas sejam adotadas. Exemplo:

A Secretaria do Planejamento e Gestdo que elabore o Anexo de Metas e
Prioridades da Lei de Diretrizes Orgcamentarias com transparéncia, clareza,
fidedignidade e representatividade, possibilitando, assim, o acompanhamento e a

apresentagdo dos resultados fisicos estabelecidos como prioritarios para a
gestao.

A Secretaria do Planejamento e Gestdo que dé continuidade ao processo de
implantacdo do Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliagcdo (SIMA), que
permitird, dentre outras fungdes, o acompanhamento das metas fisicas dos
Programas do PPA.

Importante trazer a colacdo as observagdes que se fizeram constar do
Ultimo relatério técnico acerca das Contas Anuais do Governador, referente ao

exercicio de 2016, que coincide com o primeiro ano do Ciclo do PPA 2016 — 2019:

Quadro 1 - Ocorréncias e Recomendacoes 2016

GEAPP

Ocorréncias

Recomendacées

14. Auséncia de atualizagdo dos
dados de forma periddica, a fim de
propiciar o controle concomitante
da populagdo sobre execucdo do
PPA 2016-2019.

14. A Secretaria do Planejamento e
Gestao que atualize, periodicamente, no
Sistema de Consulta de
Acompanhamento  do PPA, as
informag¢des acerca da execugdo das
metas fisicas e financeiras durante o
exercicio para promover a avaliagbes
das politicas publicas promovidas pelo
governo do Estado.

15. N&o disponibilizacdo das
informagcdes sobre execucdo das
metas fisicas e financeiras do PPA
2016-2019 em formato de bancos

de dados para realizacdo de

15. A Secretaria do Planejamento e
Gestao que disponibilize, no Sistema de
Consulta de Acompanhamento, em
formato de banco de dados a execucgao
da meta fisica e financeira do PPA para
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download. realizagdo de download.

16. Nao disponibilizagdo de | 16. A Secretaria do Planejamento e
relatérios que consolidem tanto | Gestdo que disponibilize relatérios com
informacdes das metas fisicas | informagdes consolidadas das metas
como dos seus respectivos | fisicas e dos seus respectivos
dispéndios orgamentarios no Portal | dispéndios or¢camentarios no Portal
eletr6nico da SEPLAG. eletr6nico da SEPLAG.

Fonte: Contas Anuais do Governador de 2016

Segundo o modelo GPR, exige-se a adogao de algumas premissas basicas
quanto as fases relacionadas as agbdes governamentais: 1) Planejamento, 2)
Implementacao e 3) Monitoramento e Avaliacao.

As fases de monitoramento e avaliacdo, sob a ética do controle, mostram-
se mais desafiadoras e visam subsidiar o processo de tomada de decisdo no
contexto governamental e de fornecer ao dirigente, a qualquer instante, a exata
nocao do desempenho de cada uma das acdes e de todos os 6rgaos e entidades
que tenham a seu cargo a gestao de recursos publicos.

O monitoramento pressupbe uma intervengcdo estatal concomitante a
implementagdo dos programas, intrinseca ao controle interno de cada
orgao/entidade, no sentido de permitir o redirecionamento e/ou definicao de novas
estratégias no curso da execugao.

Quanto a avaliacdo, o modelo de gestdo por resultados pressupbe a
definicdo de acbes, produtos e indicadores (fase do planejamento) que permitirdo
a mensuragao posterior quanto ao atendimento do objetivo de determinada
politica publica e passa a ser o foco primordial do controle exercido pelos
tribunais de contas.

O inicio das atividades da Geréncia de Avaliagao de Politicas Publicas vem
a coincidir com o novo ciclo do Plano Plurianual, vigéncia 2016-2019, principal
fonte de pesquisa para o planejamento das atividades setoriais. Cabe, entao,
como primeiro desafio identificar os instrumentos de controle utilizados pelo Poder
Executivo estadual para avaliagdo de programas governamentais e politicas
publicas constantes do PPA em vigor, objetivo maior do presente trabalho.

Considerando que a Administracao Publica estadual encontra-se num
periodo de adequacdo mas com a maquina estatal em movimento, a presente
auditoria necessariamente devera englobar a analise do novo modelo de GPR

adotado este ano, especificamente no que tange ao PPA.
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Ao mesmo tempo em que sera apreciado o monitoramento efetivamente
realizado em 2016, primeiro ano do ciclo, buscar-se-a avaliar se as novas praticas
de governanca adotadas por meio do Decreto n? 32.216/2017 mostram-se
satisfatérias, doravante, para o monitoramento e avaliagdo do PPA.

1.2 Identificacao do objeto da auditoria

Realizar diagnéstico objetivando revelar o panorama atual das atividades
de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas pelo poder executivo estadual,
tracadas para o acompanhamento do PPA 2016/2019

1.3 Objetivo e escopo da auditoria

O Objetivo da auditoria é identificar os instrumentos de controle utilizados
pelo Poder Executivo estadual para avaliacdo de programas governamentais e
politicas publicas no sentido de tragar o panorama atual das atividades de
monitoramento e avaliagdo do Plano Plurianual — Ciclo 2016 — 2019.

O trabalho voltou-se para a analise da seguinte questao de auditoria:

O Governo estadual dispoe de estruturas e adota boas praticas de
governanca no que tange as atividades de monitoramento e avaliacao das
politicas publicas constantes do Plano Plurianual 2016-2019?

Coube a Geréncia de Avaliacao de Politicas Publicas avaliar o Plano
Plurianual aprovado pelo Estado do Cearda no que diz respeito as estruturas e
boas praticas de governanca a ser implementadas e que dardo suporte ao
alcance das diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica estadual,
definidos para cada um dos 07 (sete) grandes Eixos Governamentais de
Articulagao Intersetorial, identificados como “7 Cearas”, até o final do ciclo, no
caso 2019.

Destaca-se, portanto, que o enfoque da presente analise sdo os fatores de
governanga estabelecidos pelo ente estatal avaliado para a implementacdo do
PPA. Trata-se de uma acao de controle pelo TCE/CE relacionada ao
monitoramento e avaliacao das politicas publicas estaduais, objetivo maior desta

Geréncia, e que estdao consolidadas no referido instrumento de planejamento,
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passando este a ser, por consequéncia, a sua mais importante ferramenta de
trabalho.

A respeito, vale trazer a colacao, a definicao assentada no Referencial para
Avaliacdo de Governangca em Politicas Publicas (TCU, 2014):

O enfoque da analise (...) ndo se concentra de forma prioritaria no desempenho
da gestao das politicas publicas em si, tendo em vista que focaliza a qualidade
dos fatores estruturais que aumentam a probabilidade de que os resultados
previstos sejam alcancados, ao mesmo tempo em que fomenta a criacdo de um
melhor ambiente para o uso dos recursos publicos.

No caso deste Tribunal, o trabalho centrou-se na Lei Estadual n°
15.929/2015, que aprovou o Plano Plurianual — PPA 2016-2019, bem como no
Decreto Estadual n® 32.216/17, que reformulou o modelo de Gestdo por
Resultados adotado no Estado.

A Lei n? 15.929/2015 assim previu:

CAPITULO IV
DA GESTAO DO PLANO
Secao 3
Do Monitoramento e da Avaliacao

Art. 12 O Plano Plurianual sera acompanhado e monitorado
sistematicamente para averiguacdo de seu desempenho ao longo de sua
vigéncia, considerando as variagées no comportamento dos indicadores dos
eixos e temas e as realiza¢des dos principais programas finalisticos.

§ 1° Cabera a Secretaria do Planejamento e Gestdo do Estado do Ceard,
como coordenadora do planejamento estadual, definir prazos, diretrizes,
abrangéncia e orientagdes técnicas para o monitoramento da dimensao
estratégica do Plano e dos programas especificados no caput junto aos 6rgaos
e entidades do governo estadual.

§ 22 O Poder Executivo promovera a realizacdo de eventos, com a
participacdo de representantes das Regides de Planejamento do Estado, de
modo a subsidiar a avaliagdo do Plano, de que trata o artigo 13 desta Lei,
especialmente do disposto em seu inciso V.

Ja em 2017, o Estado do Ceara reformulou, mediante o Decreto n®
32.216/17, o modelo de Gestao para Resultados (GpR-CE), fixando, em linhas
gerais, que o processo de monitoramento e avaliagdo do PPA caberd a Secretaria
do Planejamento e Gestdo - SEPLAG e ao Instituto de Pesquisa e Estratégia
Econdémica do Ceara — IPECE, respectivamente, na coordenacao, bem como as
Unidades Setoriais de Planejamento — USP de cada unidade administrativa e ao
Comité de Gestao Fiscal e Gestao por Resultados — COGERF.

Ainda que previstas nos instrumentos legais, cabera a esta Geréncia
identificar, na pratica, as acdes especificas de monitoramento e avaliagao

implementadas no ambito de cada uma das instancias envolvidas.
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Ressalte-se que a questdo a ser investigada coaduna-se com um dos
objetivos do projeto de Fortalecimento do Modelo de Gestao Publica para
Resultados, fruto de consultoria executada em 2016, qual seja, o de dotar o
Governo do Estado de capacidade institucional (estrutura organizacional e
capacitacao) para implementacao do modelo revisado de GpR.

Insere-se neste contexto o modelo de gestédo publica adotado no Estado do
Ceara, conhecido como GpR — Gestao por Resultados, baseado na avaliagao de
resultados a partir da definicdo de objetivos e de indicadores de desempenho
fixados para os programas de governo.

1.4 Procedimentos e Metodologia

A analise em tela busca avaliar as estruturas e boas praticas de
governanca adotadas pelos entes governamentais diretamente relacionados a
Implementacdo do Plano Plurianual 2016-2019 do Estado do Ceara,
especialmente quanto as atividades de monitoramento e avaliacéo.

O exame que ora se processa, amparou-se nos preceitos estabelecidos no
Guia para Auditoria Cooperativas da Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores —INTOSAI e utilizou elementos de auditoria
operacional, modalidade que se adequa a andlise de arranjos institucionais e
questbes de governancga, conforme assentado no Referencial para Avaliacdo de
Governanga em Politicas Publicas, elaborado pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Tendo em vista que o PPA em analise tem a vigéncia de 2016 a 2019, o
objetivo da fiscalizagdo em foco nao se refere a uma avaliagao do atingimento das
metas estabelecidas para cada um dos programas finalisticos, muito menos ao
desempenho individualizado de uma determinada setorial, mas, sim, da
capacidade institucional da rede estadual de planejamento, coordenada pela
SEPLAG, especificamente para realizar as agdes de monitoramento e avaliacao
do referido Plano, condizentes com o modelo de Gestdo por Resultados
reformulado em 2017, incluindo o Sistema Integrado de Monitoramento e
Avaliacdo — SIMA.
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Importante destacar que o trabalho em epigrafe assemelha-se ao
levantamento, instrumento de fiscalizacao institucionalizado pelo TCU, nos termos
da Portaria Segecex 15/2011, e que tem como objetivo:

e conhecer a organizagcdo e o funcionamento dos 6rgdos e entidades da
administracao
direta, indireta ou fundacional dos Poderes da Unido, incluindo os fundos e
demais instituicbes que |he sejam jurisdicionadas, assim como dos
sistemas, programas, projetos e atividades governamentais;

¢ identificar objetos e instrumentos de fiscalizacdo; e

e avaliar a viabilidade de realizacéo de fiscalizacdes.

O levantamento ndo tem por finalidade constatar impropriedades ou
irregularidades, mas podera identificar fragilidades que poderdo ser alvo de
investigacdes futuras. E o que acontece na espécie.

Repise-se, ndo se trata, ainda, de verificar o nivel de implementagao dos
programas nos quase 02 (dois) anos de execucdo do PPA (2016 até
setembro/2017), mas, sim, avaliar se o0s arranjos institucionais, as acoes
previstas, as responsabilidades imputadas aos agentes, o comprometimento das
equipes, as relacoes entre as estruturas e setores envolvidos e o nivel de
acompanhamento e monitoramento dao suporte para a efetiva execucao

implementacéo até o final do prazo, em 2019. Isto é governanca.

Entende o TCU (http:/portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/
governanca-no-setor-publico/):

Governanga no setor publico compreende essencialmente os mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a atuagéo da gestao, com vistas a condugé@o de politicas publicas e a prestacéo de
servigos de interesse da sociedade.

(...)

Governancga e gestao sao fungdes complementares. Enquanto esta faz o manejo
dos recursos colocados a disposigao da organizacdo e busca o alcance dos objetivos
estabelecidos, aquela prové direcionamento, monitora e avalia a atuacdo da gestao,
com vistas ao atendimento das necessidades dos cidaddos e demais partes
interessadas.

A etapa do planejamento da acdo de fiscalizagdo em tela incluiu

inicialmente o estudo da legislacdo referente ao PPA em vigor e correlata ao
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modelo de GPR recentemente reformulado, com o intuito de identificar as
estratégias a serem adotadas especificamente com as atividades de
monitoramento e avaliacao.

Seguiu-se de ampla pesquisa baseada no levantamento de informacdes
disponiveis na literatura especializada, em fontes de dominio publico, por meio
da internet, revistas especializadas, livros, artigos e informagdes divulgadas por
instituicbes publicas, experiéncias de projetos apoiados por organismos
internacionais no Ceara (Operagcdao Swap | e Il e PforR) orientados para
resultados e na consultoria realizada em 2016 pela empresa MACROPLAN
Prospectiva, Estratégia e Gestao para reformulacdo do modelo de GPR adotado
pelo Estado desde 2004.

Destaque também para as analises empreendidas pelo Tribunal acerca do
acompanhamento das metas fisicas dos programas governamentais, quando da
apreciacao das Prestacoes de Contas Anuais do Chefe do Poder Executivo, em
especial as observacdes da Geréncia de Contas de Governo constantes do ultimo
Parecer Prévio que correspondeu ao exercicio de 2016, primeiro ano do PPA em
vigor.

Foram realizadas reunides na SEPLAG com a participacdo do Secretario
Adjunto e Secretario Executivo e de representante da Coordenadoria de
Planejamento, Orcamento e Gestdo - CPLOG, responsavel pelo
acompanhamento do PPA e pela conducédo dos trabalhos de reestruturacédo do
modelo de GpR e pela coordenacao da sua efetiva implementagédo, tendo por
finalidade comunicar a realizagdo da auditoria e solicitar a colaboracdo no
fornecimento de informagbes necessarias ao desenvolvimento dos trabalhos,
devidamente autorizado pela Presidéncia desta Corte, por meio do Oficio n®
1709/2017 — GAB.PRES.

Naquela oportunidade, além da explanacao acerca do objeto a ser auditado
frisou-se sobre a modalidade de auditoria e sua finalidade, as principais
dimensdes de andlise, as etapas e 0s prazos previstos para a realizagdo do
trabalho. Destacou-se, ainda, a importancia da colaboracdo dos gestores e a
garantia de sua participacdo em todas as fases do trabalho, ressaltando-se o
envio de relatério preliminar para sua analise e comentarios.

Posteriormente, em 25/09/2017, houve reuniao no mesmo sentido com o

Diretor de Estudos de Gestdo Publica do Instituto de Pesquisa e Estratégia
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Econdémica — IPECE, Sr. Claudio André Gondim Nogueira, considerando a
participagdo do referido Instituto na coordenagéo das atividades de avaliagdo do
PPA em vigor.

Utilizou-se, ainda, do instrumento de diagnostico conhecido como visita
exploratéria ocorrida em 22/06, aplicada junto a referida CPLOG para avaliar as
funcionalidades do Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliagao (SIMA),
identificado pela Geréncia como a principal ferramenta atualmente utilizada pela
SEPLAG e pelos érgaos/entidades responsaveis pela execucdo de programas
finalisticos para o acompanhamento do PPA.

Outra visita exploratéria ocorreu mediante a participagcdo na Oficina
Regional de Monitoramento do Plano Plurianual (PPA) 2016-2019, regido de
planejamento da Grande Fortaleza, promovida pela SEPLAG no dia 29/06/2017.

Tais procedimentos foram fundamentais a internalizacdo dos conceitos por
esta Geréncia, em especial quanto as estratégias adotadas pelo Estado do Ceara
para o alcance dos resultados estabelecidos no PPA a luz do modelo Gestao para
Resultados delineado a partir de 2017. Ao final, obteve-se elementos suficientes
para a elaboracdo de uma matriz de planejamento, especialmente quanto a
definicdo do problema e da questdo de auditoria a ser investigada, de forma a
permitir posteriormente a consolidacdo dos achados.

Portanto, os procedimentos e a metodologia adotados por esta Geréncia séo
aqueles definidos na fase do planejamento da auditoria e amparou-se na seguinte
questao de auditoria:

O Governo estadual dispoe de estruturas e adota boas praticas de
governanca no que tange as atividades de monitoramento e avaliacao das
politicas publicas constantes do Plano Plurianual 2016-2019?

Na fase da execucdo, os procedimentos se constituiram de analise
quantitativa e qualitativa dos dados coletados, tendo como principais fontes de

informacao:

1. Exame documental decorrente da requisicdo de documentos/informacoes a
Secretaria do Planejamento e Gestdo para mapear as atividades de
monitoramento e avaliacdo do PPA 2016/2019, no nivel de coordenagéo e

operacional, quanto a:
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1.1 Lista de colaboradores envolvidos na coordenacdo e execucao das
atividades de monitoramento e avaliacdo das politicas publicas
constantes do PPA 2016/2019;

1.2 Capacita¢des ministradas aos colaboradores envolvidos nas atividades
de monitoramento e avaliacao das politicas publicas constantes do PPA
2016/2019;

1.3 Instrumentos de acompanhamento (sistemas, relatérios, etc) utilizados
nas atividades de monitoramento e avaliacdo das politicas publicas
constantes do PPA 2016/2019;

1.4 Volume de recursos destinados em 2016/2017 e previstos até 2019
para atividades de monitoramento e avaliagdo das politicas publicas
constantes do PPA 2016/2019;

1.5 Dados fisicos e financeiros referentes ao acompanhamento do PPA
2016/2019;

1.6 Resultados dos monitoramentos realizados para o PPA 2016/2019 e,

se for o caso, respectivas acdes corretivas adotadas.

2. Entrevistas estruturadas (vide apéndice 1) aplicadas junto ao Coordenador de
Planejamento, Orcamento e Gestdo da SEPLAG, Sr. Raimundo Avilton
Meneses Junior, e ao Diretor de Estudos de Gestao Publica do IPECE, Sr.
Claudio André Gondim Nogueira, responsaveis pela coordenagdao das
atividades de monitoramento e avaliacdo do programas constantes no PPA,
em conformidade com o Decreto Estadual n® 32.216/2017.

3. Questionario (vide apéndice 2) aplicados aos colaboradores das Unidades
Setoriais de Planejamento — USP de 28 (vinte e oito) setoriais do Poder
Executivo estadual que concentram a execug¢do € 0 monitoramento dos 84
(oitenta e quatro) programas finalisticos constantes do PPA 2016/2019 e
que utilizam o Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliacdo — SIMA,
objetivando averiguar o0s arranjos institucionais (definicoes, estruturagao
organizacional, fluxos, normatizac¢des, rotinas, utilizagdo do SIMA, etc).

4. Observacao direta a partir do acesso as funcionalidades do Sistema Integrado
de Monitoramento e Avaliagdo — SIMA mediante a obtencdo de senha do

referido sistema, com perfil de consulta.
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A respeito das referidas atividades de coleta, analise e documentacgéo dos
dados, realizadas durante a execuc¢ao da auditoria, destaca-se que a aplicacao do
questionario, além de abranger o universo das 28 (vinte e oito) USPs, foi
presencial - dia 27/09/2017 no auditério do IPECE.

Por este motivo, deixou-se de aplicar o teste-piloto para validacdao do
questionario, procedimento cabivel quando se adota a técnica de amostragem,
que nao foi o caso.

O momento foi aproveitado pela Geréncia para propagar a finalidade das
auditorias operacionais no dmbito do controle externo da administracao publica,
em especial quanto a contribuir com o aprimoramento da gestdo no alcance dos
resultados e assim sensibilizar os colaboradores quanto a importancia do
questionario, para que suas percepcdes acerca do tema explorado fossem
absorvidas com fidedignidade pela equipe

Desta forma, obteve-se respostas que retrataram as dificuldades
vivenciadas, pois, apesar das questbes serem fechadas, havia espacos para
comentarios. Se a primeira vista tal pratica poderia dificultar a tabulagao, por outro
lado permitiu uma melhor percepcao dos fatos pela equipe.

Ademais, o referido momento foi acompanhando pelo Coordenador de
Planejamento, Orgamento e Gestdo da SEPLAG, Sr. Raimundo Avilton Meneses
Junior, que reforgcou os beneficios do trabalho e a importancia de respostas que
retratassem a realidade de cada USP.

Estiveram representadas 19 (dezenove) USPs: ARCE, CGD, CGE,
FUNTELC, GABGOV, SCIDADES, SDA, SDE, SEARA, SECITECE, SECULT,
SEDUC, SEFAZ, SEINFRA, SESA, SESPORTE, SETUR, SPD e STDS.

Para ampliar os resultados foi enviado, por e-mail, o questionario
aquelas USPs que nao se fizeram presentes, para que tivessem oportunidade de
contribuir, tendo sido utilizados os enderecos eletrbnicos que constam das
informacdes apresentadas pela SEPLAG. Todas responderam, a saber: CEE,
DETRAN, FUNCEME, GABVICE, SEJUS, SEMA, SEPLAG, SRH, e SSPDS.

Uma limitacdo a execucdo da auditoria diz respeito ao processo de
avaliacao do PPA, que nos termos do art. 24 e 25 do citado Decreto Estadual n®
32.216/2017, que reformulou o modelo de gestao por resultados, € coordenado
pelo IPECE, com periodicidade plurianual, e. sob esta alegacéo, ainda nao foi

plenamente definido.
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Apesar da periodicidade plurianual, esta Geréncia reputa que o
delineamento dos procedimentos para avaliacdo do PPA ja deveria estar em
andamento haja vista a execucdo de quase a metade do ciclo (2016/2017). A
auséncia de arranjos institucionais (definicdes, estruturagdo organizacional,
fluxos, normatizacdes, rotinas, etc) para a referida atividade impediu a

investigacao nesta seara.

1.5 Forma de organizacao do relatério

O Relatério encontra-se estruturado em 5 (cinco) capitulos, assim
distribuidos: 1 - Introducgéo; 2 - Visdo Geral; 3 - Analise de Dados; 4 - Concluséo;

e 5 - Proposta de Encaminhamento.
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2. VISAO GERAL
2.1 Relevancia do Tema

O planejamento orcamentario impde-se aos governantes por forca da
Constituicdo Federal, Lei n° 4320/64 (Lei de Finangas Publicas) e Lei
Complementar n® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), e compreende o
Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO e a Lei
Orcamentaria Anual - LOA.

A respeito, cabe enfatizar a disposicao contida no art. 15 da LRF, de que
serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a
geracao de despesa ou assuncao de obrigacdo que nao tenham adequacéao
orcamentaria e financeira com a Lei Orcamentaria Anual e compatibilidade com
o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias, reforcando o
preceito constitucional previsto no art. 165 quanto a obrigatoriedade de
planejamento estatal mediante a aprovagao do PPA, LDO e LOA anual para cada
ente da federacao.

Ao mesmo tempo, viu-se reforcada na Carta Magna a importancia do
controle das contas publicas, ja inserido na Lei n® 4.320/64, e definitivamente
sedimentado pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

O controle da execucdo orcamentaria foi tratado especificamente no Titulo
VIII da Lei n® 4.320/64, que ja previa um controle exercido pelo proprio Poder
Executivo (controle interno) e pelo Poder Legislativo (controle externo), sem
prejuizo das atribuicdes dos tribunais de contas — vide arts. 75 a 81.

A Carta Politica de 1988 intensificou o controle a ser exercido sobre a
administracao publica ao incluir a fiscalizacdo de natureza operacional e ampliar a
sua perspectiva para além da legalidade, inserindo a legitimidade e
economicidade como principios a serem verificados:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencgdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.(Sem grifos no original.)
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Além da extensa fiscalizacao atribuida ao controle externo e interno, que
implicitamente perpassa pela analise das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA),
incumbiu-se expressamente ao controle interno avaliar o cumprimento das metas
previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas, bem como avaliar os
resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracao, nos termos dos incisos | e |l
do art. 74 da CF.

Ora, tal incumbéncia ao controle interno significa dizer que cabe a prépria
administracdo a autoavaliagdo continua de suas acdes e resultados com o intuito
de promover os devidos ajustes durante a execucédo das atividades planejadas,
antecipando-se ao controle exercidos pelos tribunais de contas, e que pressupée
um ininterrupto, permanente e consistente processo de monitoramento.

Para tanto, ha que se alargar a visdo do planejamento para os resultados
finalisticos (efetividade) de médio e longo prazo e as respectivas iniciativas
orcamentarias deverao representar o resultado (bem ou servigo) gerado em prol
da sociedade. Significa uma mudanca de paradigma na estruturacao do PPA em
que o foco deixa de ser nos insumos e passa a se concentrar nos produtos que
seréo gerados por meio de uma atividade ou projeto.

Além dos mandamentos constitucionais, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) reforgou principalmente as fungdes de planejamento, controle e
transparéncia na gestdo publica e incumbiu ao controle externo e interno a
fiscalizacdo do cumprimento de suas normas, estabelecendo especificamente que
a avaliacdo de resultados dos programas do PPA financiados com recursos
orcamentarios deve observar, anualmente, as disposicdes da LDO (art. 59).

De certo que a execucado orcamentaria sempre foi alvo da atuagdo dos
tribunais de contas, tomando por base a Lei 4320/64. Mas com o advento da CF
de 88 exigiu-se das cortes de contas 0 acompanhamento continuo também do
PPA e LDO e principalmente quanto a compatibilidade da LOA com tais
instrumentos. Nao se trata apenas de fiscalizar o gasto publico quanto a
legalidade, mas se este seguiu o planejamento e se trouxe resultados para a
coletividade.

A partir de entdo sdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas
ao patriménio publico a geracédo de despesas que nao estejam em conformidade
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com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstas nos instrumentos de
planejamento e mais, que ndo tenham alcancado os resultados almejados.

Nesta ultima seara, o préprio poder publico e os tribunais de contas estao
se instrumentalizando: aquele para dotar a maquina estatal de meios que
permitam a mudanca de foco e pressupde um processo sélido de planejamento,
orcamentacao, monitoramento e avaliacao.

Para os TCs, uma evolugcdo de seus procedimentos de fiscalizacdo, com
adocdo de auditoria de cunho operacional baseada em normas de auditoria
préprias para avaliar a eficiéncia na gestdo publica e definidas pela INTOSAL
Trata-se de um salto qualitativo dos trabalhos e requer um profundo
conhecimento e acompanhamento dos instrumentos de planejamento submetidos
a aprovacao do Poder Legislativo como forma de avaliar as politicas publicas
definidas no ambito de cada ente da Federacéo.

Tomando por base o ciclo a ser observado no novo modelo de gestao
publica orientada para resultados, qual seja 1) planejamento, 2) orcamentacéao, 3)
monitoramento e 4) avaliacdo, o esforco da fiscalizacdo de cunho operacional
realizada pelos tribunais de contas recai sobre os dois Ultimos processos
considerando que os dois primeiros estdo adstritos ao poder discricionario dos
gestores publicos.

Pelo menos em principio, ndo caberia aos TCs adentrar no mérito da
definicdo das prioridades (planejamento) pelo Ente e até mesmo na alocacao dos
recursos necessarios a execucao das atividades necessarias ao atingimento das
metas (orcamentacéo).

No entanto, 0 mesmo nao ocorre com 0s processos de monitoramento e
avaliagdo, ja que estes estdo intrinsicamente relacionados ao alcance dos
objetivos fixados e, consequentemente, com a eficiéncia do gasto publico, objetivo
maior da auditoria de cunho operacional.

Repise-se, o principal interesse do processo de monitoramento e avaliagao
sao os resultados finalisticos, a eficiéncia orcamentaria, a alocagédo dos recursos
orcamentarios e o replanejamento dos programas governamentais de modo a
atingir as metas e o0s objetivos estrategicamente programados. Esses sao
aspectos que os referidos processos podem oferecer como subsidio aos gestores
publicos para a tomada de decisdo e guarda estrita relacdo com o mister do

controle externo.
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Portanto, a acdo de controle em tela mostra-se por demais oportuna, pois
coincide com a implementacao do projeto de Fortalecimento do Modelo de Gestao
Publica para Resultados - GpR-CE, adotado pelo Governo do Estado do Ceara
por meio do Decreto n®32.216/2017, visando a estruturacdo de um ciclo
integrado de planejamento, orcamento, monitoramento e avaliacao,
incluindo, dentre seus macroprocessos, o Plano Plurianual.

Em verdade, conforme outrora ressaltado, o Estado do Ceara adota
oficialmente o modelo de Gestao por Resultados desde 2004. Embora seguindo o
regramento estabelecido para formalizacdo das leis orcamentarias, o TCE/CE
sempre se deparou com inumeras deficiéncias tais como: a incompatibilidade
entre o produto previsto e o que foi realmente executado; metas fisicas
desproporcionais as metas financeiras; agbes sem finalidade e até mesmo
sobreposicao de atividades, o que se leva a concluir que o PPA, pelo menos até o
ultimo ciclo encerrado, era uma mera peca formal de planejamento, aprovada
apenas com o intuito de atender aos preceitos legais, mas sem de fato
caracterizar uma ferramenta eficiente de gestdo. Tais conclusbes denotam, por
consequéncia, o quao falhos, para ndo se dizer inexistentes, se mostravam os
processos de monitoramento e avaliagdo até entdo adotados.

O inicio de um novo ciclo em 2016, bem como a reformulagdo em 2017 do
modelo de gestdo por resultados até entdo adotado justificam de per si a
relevancia do tema, seja pela materialidade, ja que impacta diretamente no
gerenciamento dos recursos publicos referentes a 4 (quatro) exercicios, seja
pelos riscos inerentes ao ndo alcance das metas fixadas no PPA e a melhoria dos
indicadores socioeconémicos, na medida em que se busca nesta Corte de Contas

uma atuacao além dos aspectos contabeis, orcamentarios e financeiros.

2.2 Objetivos

Todas as instancias de governo devem estar comprometidas com o
processo de monitoramento, com vistas a correcdo dos programas em curso e
para a reorientacdo da estratégia de médio e longo prazo. Somente assim o
processo de monitoramento ter4 condicdes de subsidiar a avaliagao dos
programas e politicas publicas contemplados no plano plurianual, possibilitando
ao gestor analisar a relagdo de causa e efeito entre a evolucdo dos indicadores
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socioeconémicos e a atuagcao governamental a partir da oferta de bens e servigos,
objetivo maior da gestao por resultados.

Portanto, delinear os objetivos do tema ora trabalhado, por se tratar de um
diagnéstico (levantamento), perpassa necessariamente pela intrinseca
interligagdo dos objetivos de cada um destes conceitos: PPA, monitoramento,
avaliacao e gestao por resultados, a partir da prépria legislacao estadual.

Para tanto, parte-se da definicdo constante da mensagem do Governador
que encaminhou o projeto de lei do atual Plano Plurianual, com vigéncia 2016-
2019, em cumprimento ao disposto no §1° do art. 203 da Constituicao Estadual,
que replicou 0 mandamento previsto no art. 165 da Constituicao Federal:

O Plano Plurianual (PPA) é um instrumento de planejamento previsto na
Constituicao Federal de 1988, e que tem natureza obrigatéria para os
governos em todos os niveis da federagdo. Contemplando um horizonte
temporal de 4 anos, é o instrumento de planejamento obrigatério de mais

longo prazo previsto em nossa legislagao.

O art. 2°2 da Lei n® 15.929, de 29/12/2015, que aprovou o referido PPA,
estabelece em seu art. 2°:

Art. 22 O Plano Plurianual 2016-2019 é o instrumento de planejamento
governamental, no ambito da Administracdo Publica Estadual, que orienta
as escolhas de politicas publicas, e se pauta pelo conjunto de premissas:

| — Gestao Publica por Resultados;

Il — Participagao cidada;

Il — Promoc¢ao do desenvolvimento territorial; e

IV — Intersetorialidade.

Ao definir a Gestao por Resultados como uma das premissas do PPA em
vigor, justificou o Governo estadual que “trata-se da execugdo de politicas e
programas que privilegiem o foco em resultados, em detrimento da dtica centrada
exclusivamente no gasto, priorizando acées e contemplando o senso distributivo
na alocacdo dos recursos’.

A respeito, nos termos do art. 3° da referida lei, o PPA encontra-se
estruturado em: 1) Eixos Governamentais de Atuagdo Intersetorial; 2) Temas
Estratégicos e 3) Programas. Enquanto estes, quando finalisticos, estdo definidos
em metas, os eixos e temas estratégicos estabelecem resultados, que declaram
os efeitos de curto e de médio prazo dos programas sobre a melhoria dos
indicadores econémicos e sociais. Por sua vez, os indicadores sao
instrumentos que permitem aferir o desempenho do PPA no ambito de cada eixo

e tema, o que gera subsidios para seu monitoramento e avaliacao a partir da
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observacdo do comportamento de uma determinada realidade ao longo do
periodo do Plano.

Desta forma, ao realizar um levantamento da situacao do monitoramento e
avaliagdo do PPA 2016-2019, mapeando as atividades de cada um desses
processos e identificando as fragilidades afetas aos procedimentos adotados,
estara o Tribunal contribuindo para a mitigagao dos riscos de nao atingimento das
metas e resultados planejados e o aprimoramento da gestao por resultados.

Outrossim, o trabalho sera utilizado para a definicdo de estratégias de
controle externo a ser adotadas por este Tribunal, pois constituira valiosa fonte de
informacao para o acompanhamento e avaliacdo das politicas publicas estaduais.

Uma das grandes dificuldades enfrentadas nessa seara diz respeito a
confiabilidade das informacdes referentes a execucao fisica das metas dos
programas governamentais, bem como dos resultados atrelados aos indicadores
sociais e econdmicos. Isso porque, diferentemente da execucido orcamentaria e
financeira, que esta diretamente ligada ao processo orcamentario (empenho,
liquidagdo e pagamento) e encontra-se integralmente informatizada desde a
época do SIC — Sistema Integrado de Contabilidade, a execucéao fisica exige a
intervencdo manual pelas areas-fins responsaveis pela prestacdo do bem ou
servigo. Essas areas, amiude, devido ao receio de estarem sendo monitoradas,
acabam distorcendo as informacdes fisicas a fim de parecerem mais eficientes e

eficazes.

2.3 Histérico
2.3.1 A lmplementacao da Gestao por Resultados na esfera Federal

Antes da promulgacdao da Constituicdo de 1988, o orcamento publico
caracterizava-se como sendo uma mera peca contabil ja que continha apenas a
previsdo de receitas e a autorizacdo das despesas, sem preocupagdao com 0S
planos governamentais ou até mesmo com o0s interesses prementes da
coletividade.

Com a finalidade de apresentar o orcamento publico com maior
transparéncia, a novel Carta Magna mudou a sisteméatica de sua elaboracédo ao
definir instrumentos de planejamento e orcamento com elevado grau de detalhe, a

serem observados nos 03 (trés) niveis de governo.
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Tais disposicées coadunam-se perfeitamente com outro importante preceito
introduzido pela Constituicdo de 88, que passou a exigir das entidades
governamentais o planejamento prévio de suas atividades:

Art. 174 Como agente normativo e regulador da atividade econ6mica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungbes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

§ 12 A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do

desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara
0s planos nacionais e regionais de desenvolvimento. (grifos nossos)

A ndo edicdo de lei complementar dispondo sobre a elaboracdo e
organizacao do PPA, LDO e LOA, a teor do § 9° do art. 165 da CF, dificulta a
padronizacdo de tais instrumentos. Tal regulamentacdo € essencial para
possibilitar que todos os entes governamentais sigam um modelo predefinido.

No entanto, o Decreto Federal n® 2.829/98 estabeleceu as normas e
metodologia de elaboracao e execugao do PPA e dos orcamentos da Uniao, com
base no conceito de programa, instituindo um novo modelo de administracao
publica, comprometida com resultados da acao do poder publico, modelo que,
diante da lacuna na legislacao, passou a ser seguido por estados € municipios.

A Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000, mais conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, que tem como foco a gestao fiscal, veio a
reforcar a preocupacdo do legislador constituinte quanto a disciplinar o
comportamento do gestor publico a luz dos principios de planejamento, equilibrio
das contas publicas, transparéncia e controle, contidos no citado art. 165 da CF,
que trata do PPA, LDO e LOA.

E o que se depreende do préprio texto da referida LC que inseriu no
Capitulo 1l — DO PLANEJAMENTO as Seccgdes |, Il e Ill que tratam do Plano
Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orgamentaria Anual,
apesar do veto ao Art. 32 que se refere ao PPA.

Deste modo, a Lei de Responsabilidade Fiscal veio contribuir para a
eficacia do PPA, ao exigir que este deixasse de ser uma lista de boas intengdes,
como ocorria com 0s extintos planos nacionais de desenvolvimento, para se
tornar uma peca de planejamento efetiva que visa melhorar a qualidade do gasto
publico.

O art. 59 da LRF remete ao Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio

dos tribunais de contas, a fiscalizacdo de suas normas.
GEAPP AUD201700022016101453 Pagina 27



TRIBUNAL DE CONTAS
! DO ESTADO DO CEARA

Por outro lado, dentre as inovagdes introduzidas pela Constituicdo de 88,
art. 70, houve a ampliagdo do controle externo exercido sobre a administracao
publica pelo Poder Legislativo, com auxilio dos tribunais de contas, ao incluir a
fiscalizagdo sob o0 aspecto operacional no mesmo patamar daquelas de natureza
contabil, orcamentaria, financeira e patrimonial, bem como introduzir os principios
da legitimidade e economicidade como perspectivas a serem avaliadas além da
legalidade, direcionando o olhar sobre o alcance dos resultados decorrentes da
acao governamental.

Até entao, competia as Cortes de Contas apenas a fiscalizacao financeira e
orcamentaria com base nos demonstrativos contabeis, bem como verificar a
ilegalidade de despesas, inclusive as decorrentes de contratos, aposentadorias,
reformas e pensdes (arts. 71 e 73 da Constituicdo Federal de 1967).

Em junho de 1998, foi promulgada a Emenda Constitucional n® 19, que
ficou conhecida como Reforma Administrativa, responsavel pela introducédo no
texto constitucional (caput do art. 37) do principio da eficiéncia, fundamental
para nortear toda a reforma do aparelhamento do Estado, indispensavel a
implantacdo da Administracdo Gerencial no Brasil em substituicado a
Administracdo Burocratica, muito embora tal principio ja existisse na legislacao
infraconstitucional, a exemplo do Decreto-lei n® 200/67.

Citando o ex-Ministro Bresser Pereira, o Plano Diretor da Reforma do
Estado se apresentou como uma "nova forma de gestao da coisa publica mais
compativel com os avancgos tecnologicos, mais agil, descentralizada, mais voltada
para o controle de resultados do que o controle de procedimentos, e mais
compativel com o avango da democracia em todo o mundo, que exige uma
participacdo cada vez mais direta da sociedade na gestao publica".

O modelo de gestao publica baseado na avaliacdo de resultados a partir
da definicao de objetivos e de indicadores de desempenho fixados para os
programas de governo, conhecido como GpR — Gestdo por Resultados, vem
sendo adotado no Brasil em substituicdo ao modelo de administragéo burocratico.

Os primordios da GpR no pais ocorreram em 1996, quando o governo de
Fernando Henrique Cardoso lancou o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, cuja finalidade era a reestruturagcdo das organizagcbes publicas, para
atribuir-lhes flexibilidade administrativa e responsabilizagao.
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Aliado a isto, o Decreto n® 2.829, de outubro de 1998, constituiu a base
legal para a reestruturacao de todas as agdes finalisticas do governo baseada na
figura do programa, instrumento de integracdo entre o PPA e os orcamentos
anuais. Ademais, fixou os principios de gerenciamento e de avaliacao anual de
desempenho dos programas e do Plano Plurianual, bem como criou a figura
do gerente de programa, delimitando suas principais responsabilidades.

A partir de entdo, exigiu-se que o ciclo de gestdo do gasto do governo
tivesse como referéncia os programas e seus resultados, com o objetivo de 1)
assegurar uma uniformidade dos conceitos para as atividades de elaboracao,
revisdo e avaliacdo do Plano Plurianual; 2) definir prioridades e metas na Lei de
Diretrizes Orgcamentérias; 3) elaborar os orgcamentos; e 4) aprimorar os controles
interno e externo.

Ao lado da reestruturacdo das organizacdes e instituicido dos programas
como instrumento de planejamento, outra significativa iniciativa no ambito da
reforma do Estado, voltadas para os instrumentos de gestdo, foi a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, que impds um planejamento fiscal, de médio
prazo, importante para a orientacdo do gasto publico.

O primeiro ciclo de PPA federal que favoreceu a gestao por resultados foi o
de 2000-2003, conhecido como Avanca Brasil, que inovou metodologicamente
quanto a (1) organizar todas as acbes governamentais em programas, que
passaram a ser a unidade de gestao; (2) estruturar os programas com objetivos,
publico-alvo, valores, prazos, metas fisicas e indicadores definidos, com vistas ao
acompanhamento e avaliacao; (3) adotar um modelo de gerenciamento moderno,
visando a obtencao de resultados; (4) designar um gerente para cada programa;
(5) propor a avaliacao anual dos resultados alcancados por cada programa.

Destaca-se ainda o Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento
(SIGPLAN), acessivel pela internet, implantado para apoiar o planejamento,
execucao, monitoramento, gestao e avaliagdo do Plano.

Entre os avancos proporcionados pela experiéncia de avaliacdo do PPA
2000- 2003, cita-se o estimulo a atividades de monitoramento e avaliacao a que
os técnicos e 6rgaos envolvidos no processo foram submetidos.

O ciclo 2004-2007, denominado de Brasil, um Pais de Todos, seguiu 0s
mesmos preceitos estabelecidos no anterior. Foram mantidos o modelo de

gestdo, a organizacao por programas e o sistema de informacdes ja utilizados
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mas foram introduzidas contribuicbes de organizagdes da sociedade civil e
realizadas consultas publicas e validacao pelos 26 (vinte e seis) estados e pelo
Distrito Federal

Foi desenvolvida mais uma ferramenta de monitoramento e avaliagéo, o
Sistema de Monitoramento e Avaliagdo do Plano Plurianual, cuja estrutura foi
definida de forma integrada ao modelo de gestdo do Plano. O Sistema de
Monitoramento e Avaliagdo (SMA) tem como funcgéo principal assegurar que a
avaliacao seja parte integrante da gestao dos programas e dé subsidios para a

tomada de decisao.

2.3.2 No Ceara
2.3.2.1 Implementacao do Modelo de Gestao por Resultados na
esfera estadual

Apesar dos avangos na reforma administrativa do Estado do Ceard,
iniciada em 1987 e que perdurou até 2002, cujo intuito era modificar o modo do
gerenciamento para maior eficiéncia do setor publico, dentro de um espirito
empreendedor, ndo houve melhoria substancial na qualidade de vida da maioria
da populacgao, existindo um descompasso em relagao as questdes sociais quando
comparado ao crescimento econémico obtido.

Todas as iniciativas no sentido de tornar o Estado eficaz na utilizagdo dos
recursos publicos e na prestacao de servigcos, convergiram para a busca de uma
metodologia que norteasse a agdo governamental para resultados, dentro de
principios de eficiéncia, eficacia e efetividade.

Assim sendo, o Ceara foi um dos estados pioneiros na implantagdo da
Gestao por Resultados, formalmente adotado, mediante o Decreto Estadual n®
27.524/2004, que instituiu o Comité de Gestdo por Resultados e Gestao Fiscal-
COGERF, que entre outros aspectos, buscou sedimentar o modelo, otimizar os
recursos em prol de programas que privilegiassem a inclusdo social e elevar a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade da Administragédo Estadual.

O Plano Plurianual de 2004 - 2007, denominado Ceara Cidadania:
Crescimento com Inclusdo Social, do Governo Lucio Alcantara, aprovado pela Lei
n® 13.423/2003, foi um marco relevante no processo de planejamento estadual na
medida em que continha as prioridades do Governo divididos em quatro eixos de

atuacao: Ceara Empreendedor, Ceara Vida Melhor, Ceara Integracao e Ceara a
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Servico do Cidadao, aproximando-se do modelo federal. O plano desenhou as
diretrizes estratégicas a serem seguidas, nos termos da Portaria n® 42/1999 do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, e foi desdobrado, em 2006, em
indicadores no nivel estratégico, tatico e operacional.

Quanto ao acompanhamento, previu a referida lei que o Plano e seus
programas seriam anualmente avaliados pelo Poder Executivo, que realizaria 04
(quatro) Seminarios para que a sociedade debatesse e apresentasse propostas,
sob a coordenacgdo da entdo Secretaria do Planejamento e Coordenacéo.

A partir de entdo, algumas iniciativas foram implementadas a cada ciclo
plurianual com o intuito de aprimorar o0 modelo de Gestao por Resultados, em um
continuo processo.

Em 2007, inicio do primeiro Governo de Cid Gomes, por meio da Lei n®
13.875/2007, a estrutura da administracao publica estadual foi reformulada tendo
como premissas basicas a Interiorizacdo, a Participacdo, a Transparéncia, a
Etica, a Otimizagdo dos Recursos e a Gestdo por Resultados, tendo sido esta

definida no inciso VI do art. 1¢:
Art. 12 - OMISSIS

VI - a Gestdo por Resultados como administragdo voltada para o
cidadao, centrada notadamente nas areas finalisticas, objetivando padrdes
6timos de eficiéncia, eficacia e efetividade, continua e sistematicamente
avaliada e reordenada as necessidades sociais, fornecendo concretos
mecanismos de informacao gerencial.

Como consequéncia da referida lei, o Governo definiu uma nova
metodologia de planejamento, gerenciamento e monitoramento dos projetos,
originando o Mapp - Monitoramento de Agbes e Projetos Prioritarios. Nesse novo
modelo, as secretarias propdem projetos tendo como referéncia o PPA e as
diretrizes e politicas de governo, sem estabelecer limites financeiros, ficando a
decisdo de aprovacao a cargo do Governador do Estado. Para operacionalizacao
desse novo modelo, foi criado o WebMapp, ficando a cargo do SIAP o
acompanhamento da execucao fisico-financeira do projeto.

Quando da vigéncia do PPA 2008-2011, intitulado Desenvolvimento
Econbémico com Justica e Solidariedade, a adog¢ao do referido modelo de gestao
foi consolidada com o intuito de avaliar dentro do Sistema Estadual de
Planejamento a organizacdo de uma competéncia interna e exclusiva para a
medicao e avaliagdo de resultados e a gestdo de investimentos publicos.
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Aprovado pela Lei n? 14.053/2008, o referido Plano Plurianual seria
acompanhado e monitorado sistematicamente em conformidade com o modelo de
gestdo orientado para resultados. A Avaliagdo ocorreria a cada 2 (dois) anos,
incluindo a avaliacdo pela sociedade, a ser realizada de forma presencial em
eventos promovidos pelo Poder Executivo, em todas as macrorregides do Estado,
cujas conclusbes deveriam compor o relatério encaminhado a Assembleia
Legislativa.

Ainda durante a execucéao do referido PPA, cita-se a aprovacao do Decreto
n® 29.917/2009, que redefiniu o Sistema Estadual de Planejamento e instituiu a
Rede Estadual de Planejamento, cuja principal funcdo é articular e integrar o
planejamento estratégico do Governo com o planejamento setorial, sob a
coordenacédo da Secretaria do Planejamento e Gestdo — SEPLAG.

Coube ao Sistema Estadual de Planejamento, além da formulacao das leis
orcamentarias (PPA, LDO e LOA), a implementacao do Modelo de Gestao Publica
por Resultados, monitoramento da execucéo das acdes, programas e projetos de
Governo e avaliacao de resultados e programas de Governo.

Compdem a Rede Estadual de Planejamento, além da SEPLAG, os 6rgaos
e entidades da administracao publica estadual, representadas por suas Unidades
Setoriais de Planejamento - USPs, que se referem a Unidade Administrativa
existente em cada Secretaria e responsavel pela coordenagdo das funcbes de
planejamento na sua area de atuacgao.

Foi instituido também o Escritério de Monitoramento de Projetos — EMP,
unidade organizacional, integrante do arranjo institucional da Rede Estadual de
Planejamento, com o objetivo de contribuir para a obtencdo dos resultados a
serem gerados pelos projetos de governo, dentro do escopo definido, dos prazos
e orcamento estabelecidos.

A fase inicial desse processo efetivou-se com a selecdo de cinco
secretarias-piloto: Secretaria dos Recursos Hidricos - SRH, Secretaria da Infra-
estrutura - SEINFRA, Secretaria do Turismo - SETUR, Secretaria da Seguranga
Publica e Defesa Social - SSPDS e Secretaria da Educacdao — SEDUC, que terao
USPs e EMPs estruturados. Posteriormente, esse processo seria ampliado para
as demais secretarias setoriais.

Foi aprovado ainda o Decreto n® 30.457/2011, que disciplinou o

funcionamento do Comité de Gestao por Resultados e Gestao Fiscal - COGERF,
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criado pelo Decreto n® 27.524/2004, com o propoésito de assessorar o Governador
do Estado, definir diretrizes e estabelecer medidas a serem seguidas pelos
orgaos que integram a administracdo estadual, visando: |- garantir o equilibrio
financeiro sustentavel do Tesouro Estadual, o cumprimento de metas fiscais de
resultado primario e compromissos legais e constitucionais; ll- consolidar o
modelo de gestao baseado em resultados; llI- elevar a eficiéncia, a eficacia e
a efetividade da administracao estadual; IV- garantir o cumprimento das
disposicdes constantes da Lei de Responsabilidade Fiscal; V- contribuir para a
preservacao dos interesses contidos nas politicas publicas do Estado.

Ressalte-se que, nos termos do art. 6° do citado normativo, foi criado
também o Grupo Técnico de Gestdo por Resultados - GTR, com funcionamento
no ambito da Secretaria de Planejamento e Gestdo, com o propédsito de prestar
assessoramento técnico ao Comité de Gestao por Resultados e de Gestao Fiscal
— COGEREF.

O PPA 2012-2015 novamente estabeleceu, dentre suas premissas, a
Gestao por Resultados e o foco em eficacia e eficiéncia, apoiado em 03 (irés)
grandes Eixos de Governo: Sociedade Justa e Solidaria; Economia Para Uma
Vida Melhor; Governo Participativo, Etico e Competente.

Nos termos da Lei n® 15.109/2012, que aprovou o referido PPA, o Plano
seria acompanhado e monitorado sistematicamente para averiguacdo do
cumprimento dos objetivos, metas e iniciativas dos principais programas
tematicos setoriais de governo, cabendo a SEPLAG definir os procedimentos
necessarios. O monitoramento do Plano pela sociedade seria realizado
anualmente em eventos promovidos pelo Poder Executivo, com a participacao
das representacées das macrorregides de planejamento. Quanto a avaliacao,
esta seria bianual e os respectivos relatérios seriam encaminhados a Assembleia

Legislativa.

2.3.2.1 Operacoes de crédito externas que favoreceram a
Implementacao do Modelo de Gestao por Resultados na
esfera estadual

Gestdo publica por resultados no Estado do Ceard nao pode estar
desassociada da parceria estabelecida com os O6rgaos multilaterais de

financiamento, em especial com o Banco Mundial,

GEAPP AUD201700022016101453 Pagina 33



TRIBUNAL DE CONTAS
! DO ESTADO DO CEARA

Para implantar o modelo de GPR no Estado do Ceara, a experiéncia do
governo canadense foi objeto de uma missao de trabalho, em 2003, que contou
com o apoio da Agéncia Canadense para o Desenvolvimento Internacional
(CIDA/ACDI), resultando na decisao governamental da sua aplicacdo e a
consequente definicdo de um arcabouco institucional que se iniciou pela criacao
do Comité de Gestao por Resultados e Gestao Fiscal — COGERF.

Tal cenério propiciou a contratacéo junto ao Banco Mundial, em 2005, da
Operacdo SWAp |, sob a forma de "Abordagem Multissetorial" (Sector Wide
Approach 2005-2007), no valor global de US$ 150 milhdes, que teve o intuito de
estabelecer uma agenda de desenvolvimento social do Estado, cujos
desembolsos estavam vinculados a resultados de metas pré-estabelecidas, que
incluiam a preservacdao do equilibrio fiscal, o compromisso de superavits
crescentes, o alcance de 16 (dezesseis) indicadores econdmicos e sociais que
exigiam colaboragao intersetorial, gastos minimos em 09 (nove) programas
prioritarios e a assisténcia técnica na implantacao de uma politica da Gestao por
Resultados. No SWAP |, foi enfatizada a elaboracdo de planos estratégicos
setoriais e de matrizes de GpR nas setoriais.

Amparado na avaliacdo positiva da experiéncia do SWAp |, o Governo
estadual, em 2009, contratou o Projeto de Apoio a Inclusdo Social e ao
Crescimento Econémico no Ceara - SWAp Il, no valor de US$ 240 milhdes (2009—
2012), que definiu entre seus objetivos fortalecer o sistema de gestdo por
resultados do Estado. A implementacdo desses projetos veio contribuir com a
analise da consisténcia do planejamento — programas/ac¢des/produtos — em
relacdo aos resultados esperados, revelando-se, indubitavelmente, essencial para
o desenvolvimento de uma gestao para resultados no Ceara. Importante ressaltar
que 98% dos recursos do Swap Il estavam condicionados ao cumprimento de
metas e alcance de indicadores em 17 érgaos. O SWAp Il induziu a
institucionalizagdo da GpR por meio da elaboragao de relatérios de desempenho
e de produto x resultado

A despeito dos esforcos empreendidos e da melhoria de alguns indicadores
sociais, identificavam-se desafios a serem enfrentados na gestdo estadual, no
sentido de reduzir o nivel de pobreza da maioria da populacdo, fazendo-se
necessario avancar e consolidar a cultura organizacional da Gestao Publica por

Resultados.
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Tal constatacao respaldou a contratagcao de novo empréstimo com o Banco
Mundial para o Programa para Resultados (PforR), em 2013, no valor de US$ 350
milhées, com o objetivo de dar suporte ao Projeto de Apoio ao Crescimento
Econdémico com Reducédo das Desigualdades e Sustentabilidade Ambiental do
Estado do Ceara, que tem, dentre os focos de atuacdo, o fortalecimento da
Gestao do Setor Publico no Estado do Ceara, com o aperfeicoamento do Modelo
de Gestao Publica por Resultados, bem como de garantir a continuidade dos
investimentos em areas estratégicas do Estado, programados no PPA 2012-
2015.

2.3.2.3 O PPA vigente

Aprovado pela Lei Estadual n® 15.929/2015, o PPA vigente contempla as
diretrizes previstas no art. 2° da Lei Estadual n® 15.839/2015, constante dos eixos
estratégicos do Plano de Governo intitulado “Sete Cearas”. Ceara da Gestao
Democratica por Resultados, Ceara Acolhedor, Ceara de Oportunidades, Ceara
Sustentavel, Ceard do Conhecimento, Ceara Saudavel e Ceara Pacifico.

O novo Plano Plurianual encontra-se orientado pelas seguintes premissas:

Gestao Publica por Resultados: trata-se da execucao de politicas e
programas que privilegiem o foco em resultados, em detrimento da ética centrada
exclusivamente no gasto, priorizando acdes e contemplando o senso distributivo
na alocagéao dos recursos;

Participacao cidada: promoc¢éo da interagao entre o Estado e o cidadao,
com vistas a efetividade das politicas publicas, em um processo de planejamento
participativo que extrapola as propostas de campanha;

Promocao do desenvolvimento territorial: equilibrando a dimensao
territorial, superando os desafios e potencializando oportunidades regionais; e

Intersetorialidade: traduz a implementacdo de politicas publicas
articuladas, centradas em territérios, trazendo ganhos para a populagdo, para a
organizacao logistica das acdes definidas, superando a fragmentacdo das

politicas publicas.

2.4 Legislacao
2.5.1 Legislacao Federal

2.5.1.2 Constituicao e Emendas Constitucionais
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e Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1967 (arts. 71 e 73)

Art 71 - A fiscalizagao financeira e orgamentaria da Unido sera exercida pelo
Congresso Nacional através de controle externo, e dos sistemas de controle interno
do Poder Executivo, instituidos por lei.

§ 12 -O controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas e compreendera a apreciacdo das contas do Presidente da
Republica, o desempenho das fungbes de auditoria financeira e orcamentaria, e o
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por bens e
valores publicos.

§ 22 - O Tribunal de Contas dara parecer prévio, em sessenta dias, sobre as
contas que o Presidente da Republica prestar anualmente. Nao sendo estas enviadas
dentro do prazo, o fato serda comunicado ao Congresso Nacional, para os fins de
direito, devendo o Tribunal, em qualquer caso, apresentar minucioso relatério do
exercicio financeiro encerrado.

§ 3?2 - A auditoria financeira e orcamentaria sera exercida sobre as contas das
unidades administrativas dos trés Poderes da Unido, que, para esse fim, deverdo
remeter demonstragées contdbeis ao Tribunal de Contas, a quem caberd realizar as
inspecdes que considerar necessarias.

§ 42 - O julgamento da regularidade das contas dos administradores e demais
responsaveis sera baseado em levantamentos contabeis, certificados de auditoria e
pronunciamentos das autoridades administrativas, sem prejuizo das inspecoes
referidas no paragrafo anterior.

§ 5% - As normas de fiscalizagdo financeira e orcamentaria estabelecidas nesta
secao aplicam-se as autarquias.

e Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (arts. 37, 165, 174)

GEAPP

CAPITULO VII
DA ADMINISTRACAO PUBLICA
Secéo |
DISPOSICOES GERAIS

Art. 37. A administragédo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

TITULO Il
DA ORGANIZACAO DO ESTADO
o 1 3
DAS FINANGAS PUBLICAS
........................................................ G
DOS ORCAMENTOS

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

| - 0 plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

[l - os orgamentos anuais.

§ 12 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 duragao
continuada.
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§ 2° A lei de diretrizes orgcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei orgcamentaria anual, dispora
sobre as alteracdes na legislagao tributaria e estabelecera a politica de aplicagcao das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

TITULO VII
Da Ordem Econg“)mica e Financeira
) CAPITULO | i
DOS PRINCIPIOS GERAIS DA ATIVIDADE ECONOMICA

Art. 174 Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 12 A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os planos
nacionais e regionais de desenvolvimento.

e Emenda Constitucional n? 19 - Modifica o regime e dispde sobre principios e
normas da Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de
despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal,
e da outras providéncias.

2.5.1.3 Legislacao Infraconstitucional

e Lei n? 4320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

e Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacao
da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e
da outras providéncias.

e Lei Complementar n? 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras
providéncias.

e Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizagao
da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e
da outras providéncias.

e Decreto n? 2.829, de 29 de outubro de 1998. Estabelece normas para a
elaboracdo e execucado do Plano Plurianual e dos Orcamentos da Unido, e da
outras providéncias.

2.5.1.4 Regulamentos

e PORTARIA n? 42, de 14 de abril de 1999. Atualiza a discriminagdo da
despesa por fungdes de que tratam o inciso | do § 12 do art. 2° e § 2° do art. 8°,
ambos da Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, estabelece os conceitos de
funcao, subfuncéao, programa, projeto, atividade, operagcdes especiais, e da outras
providéncias.
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e Manual de auditoria operacional - 3. ed. — Brasilia: TCU, Secretaria de
Fiscalizacao e Avaliacao de Programas de Governo (Seprog), 2010.

e Referencial para avaliacao de governanca em politicas publicas/ Tribunal
de Contas da Uniao. — Brasilia : TCU, 2014.

¢ Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI)
de nivel 3 foram elaboradas pela International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI) e traduzidas pelo Tribunal de Contas da Unido em, 2015.

e PORTARIA-SEGECEX N2 15, de 9 de maio de 2011. Disciplina a realizagao
de levantamentos e aprova, em carater preliminar, o documento. Padroes de
Levantamento.

2.5.2 Legislacao Estadual

e Lei n? 13.423, de 31 de dezembro de 2003. Dispde sobre o Plano Plurianual
para o periodo 2004 - 2007.

e Lein213.875, de 7 de fevereiro de 2007. Dispbe sobre o modelo de gestdo do
poder executivo, altera a estrutura da Administragcdo Estadual, promove a
extincdo e criacao de cargos de direcao e assessoramento superior, e da outras
providéncias.

e Lei n?214.053, de 7 de janeiro de 2008. Dispde sobre o Plano Plurianual para
o periodo 2008 — 2011.

e Lei n?215.109, de 7 de janeiro de 2012. Dispde sobre o Plano Plurianual para
o periodo 2012 — 2015, e da outras providéncias.

e Lei n? 15.929, de 29 de dezembro de 2015. Dispde sobre o Plano Plurianual
para o periodo 2016 —2019.

e Decreto n? 27.524, de 10 de agosto de 2004. Institui e disciplina o Comité de
Gestdo por Resultado e Gestao Fiscal, o Grupo Técnico de Gestdao por
Resultados, o Grupo Técnico de Contas e da outras providéncias.

e Decreto n?29.917, de 8 de outubro de 2009. Redefine o Sistema Estadual de
Planejamento e Institui e Rede Estadual de Planejamento.

e Decreto n? 30.457, de 2 de marco de 2011. Dispbe sobre o comité por
resultados e gestao fiscal, e da outras providéncias.

e Decreto n? 32.216, de 8 de maio de 2017. Regulamenta o Modelo de Gestao
para Resultados do Poder Executivo do Estado do Cear3, institui a gestao de
projetos de investimento publico do Governo do Estado do Ceara.

2.5.2.1 Regulamentos
¢ Resolucao Administrativa n° 10/2015. Disp6e sobre a Auditoria Operacional

realizada pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceara.

¢ Resolucao Administrativa n° 02/2016. Altera dispositivos da Resolugcao n?
3163/2007 e da Resolugdo Administrativa n® 06/2008, e da outras providéncias.
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2.5 Indicadores de Desempenho

Para atender ao objetivo do topico, faz-se necessario delinear o
encadeamento l6gico em que se encontra estruturado o PPA 2016-2019.

O Plano encontra-se estruturado em 07 (sete) grandes Eixos
Governamentais de Articulacdo Intersetorial, cada um com seus Resultados

Estratéqicos e Indicadores, identificados como 7 Cearas: 1 - Ceara da Gestao

Democratica por Resultados; 2 - Ceara Acolhedor; 3- Ceara de Oportunidades, 4 -
Ceard Sustentavel, 5 - Ceara do Conhecimento; 6 - Ceara Saudavel e 7- Ceara
Pacifico

O Eixo Ceara da Gestao Democratica por Resultados busca o crescimento
constante, o equilibrio financeiro, fiscal e orcamentario e a reducao persistente

das desigualdades e para tanto fixou os seguintes Indicadores Estratégicos:

Tabela 1 - Indicadores Estratégicos

Descricao Unidade Ano Valores Referéncia
Referéncia

Despesa de pessoal do Poder percentual 2014 44,09
Executivo/Receita corrente liquida
Despesa finalistica percentual 2014 37,50
empenhada/Despesa Total
Indice de concentracdo regional indice 2014 (1)
dos investimentos
Investimento/Receita corrente percentual 2014 23,80
liquida
Nivel de endividamento (Divida propor¢ao 2014 0,31
consolidada liquida/Receita

corrente liquida)
Fonte: Seplag/Ipece/Sefaz

(1) Valor de referéncia em apuragéo pelo IPECE

Note-se que, dentre os Indicadores Estratégicos delineados, apenas um
relaciona-se com a gestdo por resultados, Despesa finalistica
empenhada/Despesa Total, pois € de se supor que a execug¢dao de programas
finalisticos seja prioridade quando esse modelo de gestao é adotado.

O Resultado Estratégico vinculado ao referido Eixo é: servicos publicos

estaduais planejados e geridos de forma eficiente, eficaz e efetiva, e as atengcbes
direcionadas as necessidades dos cidaddos, com transparéncia e equilibrio fiscal.
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A Gestao por Resultados, que trata da execucgao de politicas e programas
que privilegiem o foco em resultados, em detrimento da ética centrada
exclusivamente no gasto, priorizando a¢dées e contemplando o senso distributivo
na alocacao de recursos, insere-se neste contexto.

Destaque-se, ainda, que o referido Eixo Governamental tem como
desdobramentos os Temas Estratégicos: 1) Gestdo Fiscal; 2) Planejamento e

Gestao e 3) Transparéncia, Controle e Participacao Social.
Vinculado a cada um dos referidos Temas Estratégicos ha os Programas

Finalisticos do PPA, destacando-se os que se relacionam ao Tema Planejamento
e Gestao e que guardam estreita relacdo com as atividades de monitoramento e
avaliacao do PPA e, consequentemente, com o aprimoramento da Gestdo por
Resultados:

e Fortalecimento do Sistema Estadual de Planejamento (Programa
065)

¢ Modernizacao da Gestao Publica Estadual (Programa 069)

e Comunicacao Institucional e Apoio as Politicas Publicas (Programa
081)

Ainda relacionado aos Temas Estratégicos existem as Grandes Metas, que

para o Tema Planejamento e Gestao sao as seguintes:

e Realizar e disponibilizar 152 estudos voltados ao aperfeicoamento da
Gestao Publica orientada para Resultados e a propor¢ao de politicas
publicas;

e Realizar 56 eventos para promocdo da participacdo cidada no
planejamento e monitoramento das politicas, planos e projetos
publicos;

e Elaborar nove planos estratégicos setoriais;

e Apoiar 440 instituicdes e organizacbes da Sociedade Civil para
implementacao de politicas publicas.

E por dltimo, também estdo atrelados aos Temas Estratégicos, os

Resultados Tematicos e respectivos Indicadores de Resultado. Especificamente

para o Tema Planejamento e Gestao, correlaciona-se os seguintes dados:
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Tabela 2 - Resultado Tematico

Resultado Tematico
Gestao Publica eficiente, efetiva, descentralizada e regionalizada

Indicador de Resultado Unidade | —noreréncia

Ano Valor

Percentual da Despesa executada em relacdo a despesa autorizada percentual 2014 98,88

Percentual da despesa finalistica empenhada em relagéo a despesa total percentual 2014 37,50

Percentual das operacdes de crédito aplicado em relagéo a percentual

Previsdo de desembolso anual.

Percentual de Servidores ativos com titulagdo de Mestrado e/ou percentual

Doutorado

Percentual do valor de ordem de compras emitidas em relagéo ao valor total da | percentual

ata de registro de preco do Estado

Fonte: Seplag

Encontram-se atrelados a cada Resultado Temético os Programas

Finalisticos cujas Iniciativas contribuirdo ao alcance dos resultados. Para uma
melhor compreensdo, serdo destacados apenas 0S programas e€ iniciativas

diretamente relacionados a gestao por resultados.

Tabela 3 — Programas diretamente relacionados a gestao por resultados

PROGRAMA - 065 - FORTALECIMENTO DO SISTEMA ESTADUAL DE PLANEJAMENTO

Objetivo: 065.1 - Promover o aperfeicoamento da Gestao Publica do Estado do Ceara
orientada para o alcance de resultados

Metas da Oferta

Iniciativa/Produto Principal Unidade 2016 | 2017-2019 | Total

065.1.02 - Disponibilizagdo do conhecimento voltado

ao aperfeicoamento da Gestao Publica orientada para Unidade 38 114 152

Resultados e a proposicao de politicas publicas.
ESTUDO E PESQUISA REALIZADOS

065.1.03 - Assessoramento aos 6érgdos do governo

para o aperfeicoamento da gestdo publica e Unidade o5 o5 o5

proposicao de politicas publicas.
ASSESSORAMENTO REALIZADO

065.1.04 - Promogédo da participacdo cidada no
planejamento e monitoramento das politicas, planos e

: . Unidade 14 42 56
projetos publicos.
EVENTO REALIZADO
065.1.05 - Gestdo do Planejamento Estadual
orientado para resultados. Unidade 5 11 16

INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO E GESTAO
ELABORADO

PROGRAMA - 069 - MODERNIZACAO DA GESTAO PUBLICA ESTADUAL

Objetivo: 069.1 - Promover a eficiéncia na utilizacdo dos recursos publicos e a otimizagao
de processos governamentais

Metas da Oferta

Iniciativa/Produto Principal Unidade 2016 | 2017-2019 | Total

069.1.04 - Avaliacdo e adequacdo das estruturas
organizacionais para alinhamento as diretrizes Unidade 4 10 14
estratégicas do Estado.

PLANO ELABORADO

069.1.06 - Realizacdo de planejamento estratégico
setorial. Unidade 4 5 9
PLANO ELABORADO
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e

069.1.08 - Promocdo de acbes de incentivo aos

orgdos e entidades da Administragdo Publica a

buscarem a melhoria da gestao.
ASSESSORAMENTO REALIZADO

Unidade 1 2 2

PROGRAMA - 081 - COMUNICACAO INSTITUCIONAL E APOIO AS POLITICAS PUBLICAS

Objetivo: 081.1 - Contribuir para agilidade e qualidade na formulacdo e execucao das
politicas publicas, programas, projetos e atividades que venham ao encontro das
aspiracoes do cearense.

T s . Metas da Oferta
Iniciativa/Produto Principal Unidade 2016 | 2017-2019 | Total
081.1.03 - Promocéao de agbes voltadas a melhoria na
implementacao de politicas publicas. Unidade 1 1 2
ESTUDO E PESQUISA REALIZADOS
081.1.05 - Apoio a instituicbes e organizagbes da
Sgc[edade Civil para implementacdo de politicas Unidade 100 340 440
publicas. 3
INSTITUICAO APOIADA
081.1.06 - Monitoramento de projetos multisetoriais
estratégicos do Estado do Ceara. Unidade 15 45 60
RELATORIO ELABORADO

Fonte: Seplag

2.6 Aspectos orcamentarios

Do exame do PPA 2016-2019, depreende-se que do montante total

105.244.054.063,00, (33,48%),
correspondente a R$ 35.238.887.411,00, estdo alocados nos 84 (oitenta e quatro)

previsto de R$ aproximadamente 1/3
programas finalisticos, que sao aqueles que efetivamente geram bens ou servigos
para a sociedade.

Sao estes programas o foco principal da gestao por resultados por serem
0s responsaveis diretos pelo alcance dos resultados estratégicos do Governo e,
por este motivo, sdo aqueles que serdao continuamente monitorados e avaliados.

A seguir, relaciona-se todos os programas finalisticos do PPA em vigor, com o0s

respectivos valores orgados.

Tabela 4 — Valores Estimados para os Programas Finalisticos do PPA 2016 — 2019

PROGRAMAS
057 - ATENCAO A SAUDE INTEGRAL E DE QUALIDADE
010 - INFRAESTRUTURA E LOGISTICA
019 — MOBILIDADE URBANA
016 - OFERTA HiDRICA PARA MULTIPLOS USOS
023 - GESTAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAO BASICA
020 - ENSINO INTEGRADO A EDUCAGAO PROFISSIONAL
025 - ABASTECIMENTO DE AGUA, ESGOT. SANITARIO E DRENAGEM URBANA
003 — SEGURANCA PUBLICA INTEGRADA
028 - DESENVOLVIMENTO E CONSOLIDACAO DO DESTINO TURISTICO CEARA
037 - GESTAO E DISCIPLINAMENTO DO TRANSITO
004 - INFRAESTRUTURA E GESTAO DO SISTEMA PENITENCIARIO
061 - DESENV. DA PROD. CIENT, DIFUSAO TECNOL., E DA CULTURA DE INOVACAO

GEAPP AUD201700022016101453

2016 - 2019
9.748.915.395,00
3.917.999.292,00
2.352.293.681,00
2.130.382.260,00
1.847.444.361,00
1.292.823.607,00
1.181.494.699,00

977.634.319,00
940.190.473,00
910.720.000,00
806.547.759,00
655.227.214,00
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PROGRAMAS
071 - GESTAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAO SUPERIOR
032 - ABASTECIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO NO MEIO RURAL
033 - PROMOCAO DA SEGURANGCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
044 - PROMOGAO DO ACESSO E FOMENTO A PROD E DIF. DA CULTURA CEARENSE
029 - DESENVOLVIMENTO DA AGROPECUARIA FAMILIAR
027 - REVITALIZACAO DE AREAS DEGRADADAS
070 - GESTAO E DESENVOLVIMENTO ESTRATEGICO DE PESSOAS
051 - DESENVOLVIMENTO DA AGAO PARLAMENTAR
078 - INCLUSAO E DESENVOLVIMENTO DO TRABALHADOR
081 - COMUNICAGAO INSTITUCIONAL E APOIO AS POLITICAS PUBLICAS
075 - PROTECAO E PROMOGAO DIR. DE ADOLESC EM ATEND. SOCIOEDUCATIVO
056 - VIGILANCIA EM SAUDE
031 - INCLUSAO ECONOMICA E ENFRENTAMENTO A POBREZA RURAL
080 - PROTECAO SOCIAL BASICA
041 - PROMOGCAO E DESENVOLVIMENTO DA INDUSTRIA CEARENSE
022 - HABITAGAO DE INTERESSE SOCIAL
058 - DESENV. EDUCACAO PROFIS.: FORMACAO INICIAL E CONT., TEC E TECNOL
072 - PROTECAO SOCIAL ESPECIAL
076 - GESTAO DO TRABALHO, DA EDUC. E DA CIENCIA E TECNOLOGIA NA SAUDE
040 - MELHORIA DE ESPACOS E EQUIPAMENTOS PUBLICOS
008 - ACESSO E APRENDIZAGEM DAS CRIANCAS E JOVENS NA IDADE ADEQUADA
009 - MATRIZ ENERGETICA DO ESTADO DO CEARA
050 - ESPORTE E LAZER PARA A POPULACAO
030 - DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL RURAL SUSTENTAVEL E SOLIDARIO
064 - RESIDUOS SOLIDOS
001 - GESTAO DE RISCOS E DESASTRES
060 - MODERNIZAGAO DA GESTAO FISCAL
053 - GESTAO FISCAL E FINANCEIRA
066 - CEARA MAIS VERDE
054 - PROMOGCAO E DEFESA DOS DIREITOS HUMANOS
005 - GARANTIA DOS DIREITOS HUMANOS E CIDADANIA
055 — FORTALEC. DA GESTAO, PART., CONTROLE SOCIAL E DESENV. INSTIT. SUS
063 - TECNOLOGIA DA INFORMACAO E COMUNICAGAO ESTRATEGICA DO CEARA
086 - CEARA NO ESPORTE DE RENDIMENTO
012 - TUTELA DOS INTERESSES SOCIAIS E INDIVIDUAIS INDISPONIVEIS
083 - DESENVOLVIMENTO DO ARTESANATO
007 - SEGURANCA PUBLICA CIDADA
073 - IMPLEMENTAGCAO DO SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL
085 - PROTECAO CONTRA O USO PREJUDICIAL DE DROGAS
067 - CEARA NO CLIMA
074 - PROMOCAO E UNIVERSALIZACAO DO ACESSO A JUSTICA
021 - FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL DOS MUNICIPIOS
015 - GOVERNANCA DO PACTO POR UM CEARA PACIFICO
006 - INCLUSAO E EQUIDADE NA EDUCACAO
065 - FORTALECIMENTO DO SISTEMA ESTADUAL DE PLANEJAMENTO
017 - GESTAO DOS RECURSOS HiDRICOS
082 - EMPREENDEDORISMO E ECONOMIA SOLIDARIA
026 - REGULACAO DOS SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS
014 - CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA ESTADUAL
018 - CLIMATOLOGIA, MEIO AMBIENTE E ENERGIAS RENOVAVEIS
068 - CEARA CONSCIENTE POR NATUREZA
043 - EMPREENDEDORISMO E PROTAGONISMO JUVENIL
084 - GESTAO DA POLITICA DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL
077 - TELEDIFUSAO CULTURAL E INFORMATIVA
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2016 — 2019

606.738.126,00
572.468.815,00
512.965.352,00
468.466.240,00
430.903.095,00
393.298.990,00
382.636.659,00
361.332.165,00
338.389.562,00
313.173.900,00
297.912.834,00
280.919.982,00
259.423.443,00
220.102.404,00
210.543.416,00
196.477.773,00
193.484.655,00
180.654.068,00
177.467.639,00
155.664.328,00
153.185.810,00
147.711.033,00
147.466.169,00
139.906.074,00
126.328.414,00
115.950.000,00
114.155.000,00
106.791.0583,00
97.625.049,00
80.310.405,00
70.320.713,00
67.659.078,00
64.296.706,00
44.576.803,00
39.973.810,00
36.043.674,00
31.479.222,00
27.708.305,00
26.281.498,00
26.229.484,00
25.345.900,00
24.158.831,00
22.900.306,00
22.698.638,00
22.582.1583,00
17.946.814,00
14.083.424,00
12.832.193,00
10.956.435,00
10.772.700,00
9.785.598,00
8.265.900,00
6.237.335,00
6.142.087,00
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PROGRAMAS

045 - PRESERVACAO E PROMOGAO DA MEMORIA PATRIM. CULTURAL CEARENSE
052 - DEFESA AGROPECUARIA ATUANTE NO ESTADO DO CEARA
049 - PARTICIPAGAO E CONTROLE SOCIAL
069 - MODERNIZACAO DA GESTAO PUBLICA ESTADUAL
039 - INTEGRACAO DO SISTEMA DE JUSTICA CRIMINAL (INTEGRA)
013 - CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO MUNICIPAL
034 — DESENV. INTEGRADO E SUSTENTAVEL DA PESCA E AQUICULTURA
046 - FORTALECIMENTO DO SISTEMA ESTADUAL DE CULTURA DO CEARA
011 - PROMOGAO DA INDUSTRIA MINERAL
035 - DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO AGRONEGOCIO
048 - CONTROLADORIA GOVERNAMENTAL
002 - EDUCAGCAO FISCAL E CIDADANIA
079 - GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS DA EDUCACAO
047 - AUDITORIA GOVERNAMENTAL
036 - EXCELENCIA NO DESEMPENHO DA PRESTACAO JURISDICIONAL
024 - CONTROLE DISCIPLINAR DOS SISTEMAS DE SEG. PUBLICA E PENITENCIARIO
038 - FORTALECIMENTO DAS RELAGOES INSTITUCIONAIS DO PODER EXECUTIVO
042 - FORTALECIMENTO DO SETOR DE SERVICOS

TOTAL DOS 84 PROGRAMAS FINALISTICOS
Fonte: PPA 2016-2019

2016 — 2019

6.018.542,00
5.428.288,00
4.602.337,00
4.223.360,00
3.868.393,00
3.851.055,00
3.011.203,00
2.814.006,00
2.700.000,00
2.429.104,00
1.749.390,00
1.600.000,00
766.226,00
657.835,00
640.000,00
559.552,00
330.000,00
235.000,00

35.238.887.411,00

Conforme salientado no item 2.5 — Indicadores de Desempenho, somente

03 (trés) programas finalisticos estao diretamente relacionados com a gestao por

resultados:

Tabela 5 — Iniciativas, Gestores dos Programas 065, 069 e 081

PROGRAMAS INICIATIVAS ORGAO
FINALISTICOS GESTOR
065.1.02 - Disponibilizacdo do conhecimento
voltado ao aperfeicoamento da Gestdo Publica
orientada para Resultados e a proposi¢ao de
politicas publicas.
065 - 065.1.03 - Assessoramento aos 6rgaos do
FORTALECIMENTO DO | governo para o aperfeigoamento da gestao SEPLAG
SISTEMA ESTADUAL | publica e proposicao de politicas publicas.
DE PLANEJAMENTO 065.1.04 - Promogéo da participagao cidada no
planejamento e monitoramento das politicas,
planos e projetos publicos.
065.1.05 - Gestdo do Planejamento Estadual
orientado para resultados.
069.1.04 - Avaliagdo e adequacdo das
estruturas organizacionais para alinhamento as
069 - MODERNIZAG Ao gggtqlzgg es_trat%glc?s doN Estaéjo. — t
DA GESTAO PUBLICA e edlizagao - de - planejamento SEPLAG
ESTADUAL estratégico setorial.
069.1.08 - Promocao de acoes de incentivo aos
orgaos e entidades da Administracdo Publica a
buscarem a melhoria da gestao.
081 - COMUNICACAO | 081.1.03 - Promocdo de acgbes voltadas a GABINETE DO
INSTITUCIONAL E melhoria na implementagcdo de politicas GOVERNADOR*
APOIO AS POLITICAS | publicas.
PUBLICAS 081.1.05 - Apoio a instituicdes e organizagdes
da Sociedade Civil para implementacdo de
politicas publicas.
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081.1.06 - Monitoramento de projetos
multisetoriais estratégicos do Estado do Ceara.

Fonte: SEPLAG

e A gestdo do Programa 081 foi prevista inicialmente para a Casa Civil. Em 2017 foi repassada para o Gabinete do
Governador

A seguir, os dados referentes a execucgao fisica e financeira dos citados
programas em 2016 e de janeiro a junho/2017, que foram abstraidos no sitio
eletronico da SEPLAG, em Monitoramento do PPA - RELATORIOS SINTETICOS
DE MONITORAMENTO DA BASE PROGRAMATICA, acessivel em
http.//www.seplag.ce.gov.br/index.php ?option=com content&view=article&id=295
4&ltemid=1827

Tabela 6 — Execucao Financeira por Programa - 2016

%
Programa Orcado Executado Execucao
Orcamento

065 - FORTALECIMENTO DO SISTEMA ESTADUAL DE| 13.046.120,74 4.078.222,08 31,26
PLANEJAMENTO

069 — MODERNIZACAO DA GESTAO PUBLICA
ESTADUAL 5.056.822,80 702.701,00 13,90

081 — COMU[\IICAQAO INSTITUCIONAL E APOIO AS| 129.411.193,30 |127.135.573,54 98,24
POLITICAS PUBLICAS

Fonte: Relatorios Sintéticos de Monitoramento da Base Programatica

Tabela 7 — Execucao Fisica por Programa — 2016

% Execucao
Programa Fisica
065 - FORTALECIMENTO DO SISTEMA ESTADUAL DE PLANEJAMENTO 66,75
069 - MODERNIZACAO DA GESTAO PUBLICA ESTADUAL 156,25
081 - COMUNICAGAO INSTITUCIONAL E APOIO AS POLITICAS 104,44
PUBLICAS

Fonte: Relatorios Sintéticos de Monitoramento da Base Programatica

Em breve analise, considerando que nao € objetivo principal do trabalho,
infere-se que a melhor performance financeira em 2016 foi do Programa 081, que
apresentou uma execucao orcamentaria de quase 100%. Nos demais a execucao
nao foi satisfatoria.

E em relagdo a execucéo fisica, observa-se um total descompasso com a
execucao financeira para os programas 065 e 069, ja que alcangaram 66,75% e
156,25%, respectivamente.

Tabela 8 — Execucao Financeira por Programa — Janeiro a junho/2017

% Execucao

Programa Orcado Executado Orcamento
065 - FORTALECIMENTO DO SISTEMA ESTADUAL DE| 9.848.244,80 3.143.427,32 31,92
PLANEJAMENTO
069 - MODERNIZACAO DA GESTAO PUBLICA
ESTADUAL 3.603.128,00 517.427,68 14,36
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081 - COMU[\IICAQAO INSTITUCIONAL E APOIO AS | 145.238.818,02 | 130.768.731,47 90,04
POLITICAS PUBLICAS

Fonte: relatérios Sintéticos de Monitoramento da Base Programatica

Tabela 9 — Execucao Fisica por Programa — Janeiro a junho/2017

P % Execucao
rograma Fisi

isica
065 - FORTALECIMENTO DO SISTEMA ESTADUAL DE PLANEJAMENTO 49,26
069 — MODERNIZACAO DA GESTAO PUBLICA ESTADUAL 96,88
081 - COMUNICAGCAOQO INSTITUCIONAL E APOIO AS POLITICAS 60,08
PUBLICAS

Fonte: Relatérios Sintéticos de Monitoramento da Base Programatica

No periodo de janeiro a junho/2017, novamente destaca-se o Programa
081 no que se refere a execugdo orcamentaria alcangcando 90,04% ao passo em
que os Programas 065 e 069 estdo mantendo o mesmo patamar de gasto do
exercicio de 2016, considerado insatisfatério. Quanto a execucao fisica observa-
se um decréscimo em relacdo ao exercicio anterior e novamente um total
descompasso com a execucdo orcamentaria. Ressalte-se que os resultados sédo

parciais, referente apenas ao 1° semestre.
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3. ANALISE DOS DADOS
3.1 Objetivos do Capitulo

A analise em tela busca avaliar as estruturas e boas praticas de
governanca adotadas pelos entes governamentais responsaveis pelas atividades
de monitoramento e avaliacdo dos programas finalisticos constates do PPA 2016-
2019 a luz do Decreto Estadual n? 32.216/2017, que regulamenta o novo modelo
de GPR para a Administracdo Publica Estadual.

Essa analise do Tribunal de Contas do Estado do Ceara busca elaborar um
diagnéstico e para tanto o0 exame centrou-se na seguinte questao de auditoria:

O Governo estadual dispoe de estruturas e adota boas praticas de
governanca no que tange as atividades de monitoramento e avaliacao

das politicas publicas constantes do Plano Plurianual 2016-2019?

Neste contexto, o TCE/CE avaliou a Secretaria de Planejamento e Gestao
do Estado do Ceara — SEPLAG e o Instituto de Pesquisa - IPECE quanto as
acbes de coordenacdo das atividades de monitoramento e avaliacao,
respectivamente, e, ainda, as unidades administrativas, num total de 30 (trinta),
responsaveis pela implementacao destas atividades.

Importante destacar que o trabalho em epigrafe assemelha-se ao
levantamento, instrumento de fiscalizacao institucionalizado pelo TCU, nos termos
da Portaria Segecex 15/2011, e que tem como objetivo:

e conhecer a organizacdo e o funcionamento dos 6rgéos e entidades da
administracdo direta, indireta ou fundacional dos Poderes da Unido, incluindo os
fundos e demais instituicobes que lhe sejam jurisdicionadas, assim como dos
sistemas, programas, projetos e atividades governamentais;

e identificar objetos e instrumentos de fiscalizacao; e

e avaliar a viabilidade de realizacao de fiscalizagdes.

O levantamento nao tem por finalidade constatar impropriedades ou
irregularidades mas podera identificar fragilidades que poderdo ser alvo de
investigacdes futuras. E o que acontece na espécie.

N&o se trata, ainda, de verificar o nivel de implementacao dos 84 (oitenta e
quatro) programas finalisticos constantes do Plano Plurianual em vigor e que
compdem o objeto das atividades de monitoramento e avaliacdo definidas no
novo modelo de GPR, até porque o normativo que o estabeleceu (Decreto
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32.216) data de 08/05/2017, mas, sim, avaliar se os arranjos institucionais, as
acbes previstas, as responsabilidades imputadas aos agentes, o
comprometimento da equipe, a relacdo entre as estruturas de planejamento e
finalisticas de cada 6rgao/entidade e entre as setoriais e a coordenacao (SEPLAG
e IPECE) e o nivel de gerenciamento (acompanhamento, monitoramento e
avaliagdo) dao suporte para a implementacdo das iniciativas e alcance das
metas.. Isto € governanca.

Entende o TCU (http:/portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/

governanca-no-setor-publico/):

Governanga no setor publico compreende essencialmente os mecanismos
de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a atuagéo da gestao, com vistas a condugéo de politicas publicas e a
prestacao de servicos de interesse da sociedade.

(...)

Governanga e gestdo sdo funcdes complementares. Enquanto esta faz o
manejo dos recursos colocados a disposicdo da organizacao e busca o alcance
dos objetivos estabelecidos, aquela prové direcionamento, monitora e avalia a
atuacao da gestédo, com vistas ao atendimento das necessidades dos cidadaos
e demais partes interessadas.

Com vistas a aprimorar a governanca e a gestao publica o TCU realiza
fiscalizacbes sistematicas em areas de conhecimento, assim como promove
levantamentos sistémicos de governanca e gestdo em areas e componentes
especificos. Algumas dessas fiscalizacdes foram realizadas mediante acdes
coordenadas com os TCs subnacionais. Foi o caso do Levantamento do Perfil de
Governanca das Aquisicbes - ciclo 2013 (TC 025.068/2013-0) e Governanca e
Gestdo em Saude (TC 025.068/2013-0) em que houve a participacdo deste
TCE/CE.

Outra iniciativa que merece destaque e que muito se assemelha a presente
fiscalizacdo foi a avaliagdo das estruturas e boas praticas de governanca
adotadas pelos entes governamentais que dardao suporte ao alcance da Meta 3
estabelecida no Plano Nacional de Educacao — PNE 2014-2024, a ser perseguida
pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios. O referido trabalho originou
nesta Corte de Contas o Processo n® 09281/2016-6.

Um dos instrumentos utilizados para o levantamento em aprego, assim
como ocorreu com as outras 3 (irés) fiscalizacbes citadas, foi o questionario
aplicado aos colaboradores das Unidades Setoriais de Planejamento que sao

responsaveis pelo monitoramento e avaliacdo dos programas finalisticos
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e

constantes do PPA em vigor, em que estes promovem uma autoavaliacdo quanto
a aspectos de governanca envolvida com tais atividades, que, em principio,
refletem a capacidade de gerir adequadamente a agenda de metas atreladas as
iniciativas, de forma a propiciar a Geréncia de Avaliacao de Politicas Publicas do
TCE/CE uma apreciacao inicial quanto a capacidade de os entes estaduais
implementarem os resultados estabelecidos no planejamento governamental para
o periodo 2016-2019.

Foram convocados os colaboradores das USPs, apontados pela SEPLAG
como responsaveis pelo monitoramento de programas finalisticos constantes do
PPA, bem como pelo apoio a avaliagdo do desempenho de indicadores e metas
de resultados de programas selecionados do PPA e de politicas publicas, afetos a
sua éarea de atuacdao, com o intuito de responder questionario objetivando
averiguar institucionais

0S arranjos (definicbes, estruturacdo organizacional,

fluxos, normatizacées, rotinas, utilizacdo do SIMA, etc) utilizados com
estas atividades.

A SEPLAG identificou 28 (vinte e oito) setoriais responsaveis pelo
gerenciamento de iniciativas e programas e que se utilizam do Sistema Integrado
de Monitoramento e Avaliagdo. A GEAPP aplicou o questionario em 27/09/2017.
Estiveram presentes 19 (dezenove), sendo que 2 (duas) enviaram 2 (dois)
representantes, totalizando 21 (vinte e um) questionarios.

As unidades que ndo compareceram foram instadas a responder por email,

com adesao integral.

Quadro 2 - Lista de Colaboradores das UPSs

ORGAO/ NOME FUNCAO

ENTIDADE
ARCE Danielle Silva Pinto Assessora
CEE Marilce Macédo Articulador
CGD Raquel Luna Vasconcelos Coordenadora
CGE Denise Andrade Araujo Coordenadora
DETRAN Jessé de Moura Filho Gerente de Orgamento
FUNCEME Suelde Maria Gongalves Montenegro Assessora
FUNTELC Ailza Matheus Sampaio Neta Assessor
GABGOV Lucia Pompeu de Vasconcelos Castro Coordenadora
GABVICE Luciano Pontes Coordenador
SCIDADES Silviane Torres Costa Coordenador
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ORGAO/ NOME FUNCAO
ENTIDADE

SDA Guido Colares Filho Gerente
SDE Natia de Matos Nunes Coordenadora
SEAPA Léo Barbosa Pessoa Coordenador
SECITECE Ana Maria Cavalcante Assessor Técnico
SECITECE José Flavio Guedes Assessor Técnico
SECULT Jodo Ferreira de Almeida Junior Coordenador
SEDUC Temis Jeamie Filizola Brandao dos Santos Articuladora
SEFAZ Marcus Saraiva Auditor Fiscal
SEINFRA Marcia Maria de Andrade Nunes Orientadora de Célula
SEJUS Marcele Arruda Coordenadora
SEMA Nelci Gadelha Assessor
SEPLAG Patricia Maria Campos Pinheiro Assessora
SESA Jodo Meneses Assessor Técnico
SESA Maria de Jesus de Sousa Cavalcante Assessora
SESPORTE Gotardo Gomes G. Junior Coordenador
SETUR Ana Lucia Aragao Alves Assessor
SPD Ari Célio Reges Mendes Coordenador
SRH Déborah Mithya Barros Alexandre Coordenadora
SSPDS Vanderlan Carvalho Assessor
STDS Sandra Maria Ferreira de Morais Articuladora

Fonte: Elaboragéo propria

Houve, ainda, entrevistas com os coordenadores da SEPLAG e do IPECE,
Srs. Raimundo Avilton de Meneses Junior e Claudio André Gondim Nogueira,
respectivamente, bem como com a equipe responséavel pelo aprimoramento do
SIMA, ora utilizado para as atividades operacionais e de coordenagdao do
monitoramento do PPA.

Assim, as observacdes a seguir delineadas proveem: 1) das informagdes
apresentadas pelos envolvidos mapeados por esta Geréncia (vide apéndices 1 e
2) quando da aplicacdo do questionario e entrevistas; 2) da solicitacdo de dados
(vide fls. 22) relacionados ao panorama atual das atividades de monitoramento e
avaliagdo envolvendo lista de colaboradores, capacitagdes ministradas,
instrumentos de acompanhamento (sistemas, relatérios, etc), volume de recursos
previsto no PPA para tais atividades, dados fisicos e financeiros referentes ao
acompanhamento do PPA e resultados dos monitoramentos ja realizados; e 3)
observacao das funcionalidades do SIMA, mediante acesso.
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Considera esta Geréncia que tais dados auxiliam a formacao de juizo
acerca da governanca envolvida com a efetiva implementacado do PPA e, por este
motivo, serdo trazidos a colacdo. Destaque para as questdes que sinalizaram uma
avaliacdo nao positiva em relacdo ao impacto que as acdbes a serem
implementadas deveriam causar na questao investigada.

Assim, explanar-se-a a seguir as observacdes para cada uma das
dimensdes investigadas, dando énfase, além dos quesitos estruturados na
autoavaliacdo, os comentarios realizados por escrito, primordial para captar
peculiaridades e percepcoes mais complexas sobre cada tema explorado, ja que
ndo havia identificacdo dos colaboradores.

Considerar-se-a também as impressdes captadas no momento das
entrevistas presenciais com o0s coordenadores, especialmente quanto as
possiveis agdes que, embora ainda nao implementadas, vao colaborar
decisivamente para o éxito da implementacao das atividades de monitoramento e
avaliacgdo do PPA, tendo em vista a transicdo inerente ao processo de
reformulacdo do novo modelo de gestao por resultados.

As informagdes produzidas neste trabalho auxiliardo tanto no planejamento
das acdes de controle deste Tribunal, como também servirdo de insumo para as
organizacbes avaliadas que compdem a Rede Estadual de Planejamento, no
sentido de estruturarem acdées com vistas ao aperfeicoamento da GpR/CE.

3.2 Acoes ja realizadas que favoreceram o modelo atual de GPR

Inicialmente merece destaque algumas praticas realizadas pela Secretaria
de Planejamento e Gestao, responsavel pelas atividades de planejamento do
Governo Estadual, em especial quanto a coordenacao geral da elaboracado do
Plano Plurianual (PPA), com base no Plano Estratégico de Desenvolvimento de
Longo Prazo e nas diretrizes estratégicas de governo que, na visdo desta
Geréncia, demonstram a preocupacdo do Estado do Ceard em aperfeicoar a
gestdo por resultados, iniciada em 2004, mas que apresentava sinais de
estagnacao ou até mesmo involucao.

Tais acbes corroboram com a avaliacdo positiva expendida ao longo do
presente relatério quanto ao nivel de governanca envolvido na efetiva
reformulacdo do modelo de GPR, especificamente quanto ao aprimoramento das

atividades de monitoramento e avaliacdo, que na visdo deste Tribunal,
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estabelecida nos Pareceres Prévios acerca das Prestacées de Contas Anuais do
Governador, eram incipientes e nao proporcionavam o0 aprimoramento na

formulagéo das politicas publicas.

3.2.1 Contratacado de consultoria especializada para
reformulacao do modelo Gestao por Resultados
Em Novembro de 2015, a SEPLAG contratou a empresa MACROPLAN
Prospectiva, Estratégia e Gestao S/S Ltda objetivando a prestacao de servicos de
consultoria com o intuito de apoiar o fortalecimento do Modelo de Gestao Publica
para Resultados (GPR) adotado pelo Governo do Estado do Ceara,
compreendendo 06 (seis) etapas interligadas, desde o levantamento de
experiéncias nacionais e internacionais até a elaboracdo de termo de referéncia
para avaliacdo futura (2026) do novo modelo implementado, financiado com
recursos do Banco Internacional de Reconstrugdo e Desenvolvimento — BIRD, no
ambito da Operacéao PforR, com os seguintes objetivos especificos:

e Avaliar o modelo de Gestao Publica para Resultados em implementacao no
Governo do Estado, fundamentando-se nas referéncias de boas praticas
adotadas por paises e estados da federacao;

e Revisar o0 modelo de GPR aperfeicoando o processo de coordenacao
melhorando a qualidade dos indicadores a serem monitorados, com base
na sua relevancia para o alcance dos resultados esperados (ou dos
componentes do modelo), estruturando um ciclo integrado de
planejamento, orgamento, monitoramento e avaliagéo;

e Apoiar o fortalecimento da governanca para resultados, aprimorando os
mecanismos de coordenacado e colaboracao intersetorial entre secretarias,
focada, em especial nos temas de assisténcia familiar, qualidade da agua e
capacitacao;

e Dispor de um plano de implementacdo da metodologia de GPR com
Modelo de Incentivos para o Estado e sua aplicacao em areas-piloto;

e Dotar o Governo do Estado de capacidade institucional (estrutura
organizacional, e capacitacdo) para implementacdo do modelo revisado de
GPR.
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A contratagdo da referida consultoria especializada em Gestdao Publica
para Resultados, na visao desta Geréncia, resultou em significativo avanco na
sedimentacdo dos conceitos na medida em que permitiu uma avaliagdo do
modelo atualmente em pratica no Governo e o aperfeicoamento da metodologia
possibilitando intensificar a colaboracdo intersetorial em todo o ciclo de
planejamento, execugdo, monitoramento e avaliagdo, com vistas a consecugao de
resultados estratégicos. Ressalte-se que a avaliacdo externa garantiu a isencao
necessaria para analise do modelo implementado e objetividade na redefinicao da
proposta.

A avaliacéo realizada pela consultoria foi organizada em quatro grandes
dimensdes da GpR, quais sejam: Visdo estratégica e escolha de prioridades;
Monitoramento e avaliacao sistematicos; Gestao e desenvolvimento de pessoas;
e Governanca Orientada para Resultado.

Foi possivel perceber que o trabalho baseou-se em amplo levantamento de
dados e informacgdes oficiais do governo, complementada pela percepcdo dos
gestores e das equipes das principais secretariais de governo, por meio de
entrevistas individuais em profundidade, da realizacdo de grupos focais e de
visitas técnicas e incluiu uma avaliagao dos resultados alcancados nas areas de
saude, seguranca e educacao no periodo 2003 a 2013, visando correlacionar os
principais avancos e desafios nestas areas como forma de inferir, na pratica, a
capacidade do modelo de GPR até entdo vigente de gerar resultados de interesse
da coletividade.

Os produtos resultantes das atividades, que foram executadas em 2016,
encontram-se integralmente disponibilizados no sitio da SEPLAG, em
http.//www.seplag.ce.gov.br/index.php ?option=com content&view=article&id=275
4&Itemid=1806, culminando com a edi¢cdo do Decreto Estadual n® 32.216/2017,

que reformulou o modelo.

3.2.2. Capacitacées ministradas aos colaboradores envolvidos
nas atividades de monitoramento e avaliacao das politicas publicas
constantes do PPA 2016/2019.

As capacitagdes realizadas no ano de 2016 envolveram todos os 6rgaos e
entidades estaduais envolvidas no planejamento estadual, abordando os diversos
aspectos relacionados a metodologia de acompanhamento e monitoramento do
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PPA (fundamentos e base legal), sendo implementada por meio de capacitacao
no método e nas ferramentas necessarias a implantacao do processo.

Algumas das ag0es realizadas no periodo estao listadas abaixo:

« Oficinas para aprimoramento do processo de monitoramento do Plano
Plurianual 2016-2019 (4 horas por turma) - 02 e 03/08.

O encontro contou com a participacdo das equipes técnicas das areas de
planejamento dos érgaos de governo que sao gestores de programas do PPA, os
quais contribuiram na elaboragdo da metodologia atualmente adotada na
administracdo publica estadual. Durante essas oficinas, os técnicos eram
capacitados a medida em que participavam ativamente do processo de
aprimoramento da metodologia inicialmente proposta pela SEPLAG, promovendo
ainda mais a apropriagdo do conhecimento.

As oficinas foram realizadas nos dias 02 (duas turmas) e 03/08 (uma
turma) e contou com a participacao de 82 técnicos setoriais.

» Treinamento no SIMA PPA (2 horas por turma) - 01/09; 08/09; 13/09 e 15/09.

Capacitagdo das equipes técnicas no uso do Sistema Integrado de
Monitoramento e Avaliacdo (Sima PPA) para registro das informacdes relativas
aos processos de acompanhamento e monitoramento do PPA 2016-2019.
Participaram destes treinamentos um total de 66 técnicos setoriais.

Além dos eventos citados acima, também foram realizados cursos no
ambito do Programa de Formacdo Continuada em Gestdo para Resultados
(ProGpR), uma iniciativa da Secretaria do Planejamento e Gestao (Seplag),
realizada por meio da Escola de Gestao Publica do Estado do Ceara (EGP), com

foco nas disciplinas de monitoramento e avaliagao, conforme segue:

- Curso: Indicadores para Diagndstico, Monitoramento e Avaliacao (20 horas
por turma) — 12 a 16/09/16; 19 a 23/09/16; 25 a 31/10/16; 31/10 a 04/11/2016 e
06 a 10/03/17.

Objetivo geral: Conceituar indicadores, apresentando as motivagdes para sua
criacao e aplicagao nos Programas e Projetos desenvolvidos no ambito da Gestao
Publica.

Participaram destes treinamentos um total de 128 técnicos setoriais.
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« Curso: Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas (20 horas por
turma) — 03 a 07/04/17; 24 a 28/04/17 e 21 a 25/08/17.

Objetivo geral: Ampliar e desenvolver conhecimentos sobre métodos e as
técnicas de monitoramento e avaliagdo das politicas publicas com foco no
monitoramento e na avaliacao de resultados.

Participaram destes treinamentos um total de 80 técnicos setoriais.

Merece destaque, ainda, outra iniciativa da Secretaria do Planejamento e
Gestdo — SEPLAG, por meio da Coordenadoria de Planejamento, Orcamento e
Gestdao — CPLOG, que, em parceria com a Escola de Gestao Publica do Ceara,
iniciou em agosto/2016, Formacdo em Gestdo para Resultados, atividade do
Programa de Formacdo Continuada em Gestdo para Resultados — ProGpR, que
tem como publico alvo servidores, empregados publicos e colaboradores que
atuam como gestores e técnicos nas atividades de planejamento, monitoramento
e avaliacao de politicas, programas e projetos.

A Formacdo em Gestao para Resultados é composta por nove modulos,
totalizando 220 horas:

e Estado e Politicas Publicas

e Introducdo a Gestao para Resultados

¢ Indicadores para Diagnéstico, Monitoramento e Avaliacao

e Comunicacao e Cultura Organizacional com foco na Gestao pra Resultados

e Planejamento no Setor Publico

e Gestao de Programas

e Orcamento Publico

e Gestdao do Conhecimento e Desenvolvimento de Equipes com foco na
Gestao para Resultados

¢ Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas

3.2.3 Aperfeicoamento do Sistema Integrado de
Monitoramento e Avaliacao - SIMA

Em Setembro/2016, a Secretaria do Planejamento e Gestao, por meio da
Coordenadoria de Planejamento, Orcamento e Gestdo - CPLOG, publicou o Guia

referente a Metodologia de Acompanhamento e Monitoramento do PPA 2016-
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2019, contemplando orientagdes sobre as etapas inerentes ao processo a fim de
subsidiar os 6rgaos e instituicoes de governo na sua aplicagao pratica.

Ao incluir mais uma fase no ciclo tradicional da Gestado por Resultados,
Planejamento » Execucao » Acompanhamento® Monitoramento» Avaliacao,

justificou-se que:

(...) buscando um continuo aprimoramento do processo de gestdo do Plano, o
Governo do Ceard estd promovendo melhorias no acompanhamento e
monitoramento deste instrumento, entendendo que isto contribuird para
melhorar o desempenho da ag¢do governamental e promover maior interface
entre as etapas do ciclo da gestdo governamental, (...), que apresenta a
sequéncia légica dos processos, desde o planejamento até a avaliagao.

Assevera a CPLOG que o “monitoramento esta mais relacionado a
possibilidade de intervencdo no curso do processo, enquanto que o0
acompanhamento é um registro acerca do andamento da execucdo fisica e
financeira da oferta governamental. Ambos 0s processos estao interligados e
contribuem para um processo de avaliagcao, que consiste na verificacdo da
efetividade da oferta planejada’.

O Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliacao — SIMA ¢é a
ferramenta que concentra todos os procedimentos de acompanhamento e
monitoramento das iniciativas e programas do PPA 2016-2019, que recentemente
passou por uma restruturacado para se adequar a citada metodologia.

O Guia em comento apresenta todo 0 passo a passo para 0s usuarios do
sistema, responsaveis pelo acompanhamento de iniciativas e monitoramento de
iniciativas e programas. A légica desenvolvida engloba a seguinte divisdo de
tarefas:

3.2.3.1 ACOMPANHAMENTO
3.2.3.1.1. Acompanhamento das iniciativas
O que fazer?

Registro da execucgao fisica dos produtos principais de todas as iniciativas
dos programas finalisticos e realizacdo do acompanhamento qualitativo.

Quem realiza?
Os executores dos produtos principais da iniciativa.

Qual a periodicidade?
Trimestral.

Quais sao as saidas do processo?
Relatorios do Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliagdo (SIMA),
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Consulta Publica no site da SEPLAG e Portal da Transparéncia.

O acompanhamento é um processo que permite verificar € mensurar o
desempenho das iniciativas a partir do registro das entregas dos bens e
servigos (produtos) declarados para o periodo de abrangéncia do Plano.

Para o cumprimento dessa func¢do, é necessario que as informagdes do
acompanhamento sejam consistentes e registradas com a devida regularidade
a fim de que eventuais problemas e ameagas a execugéo sejam identificados a
tempo para adogcdo de medidas necessarias a correcao de desvios. E uma
etapa obrigatéria que antecede o monitoramento das iniciativas e dos
programas do PPA.

No acompanhamento devem ser registradas as informacdes referentes a
execucao dos produtos principais das iniciativas, considerando o que foi
efetivamente realizado até o periodo em andlise, bem como as circunstancias
relativas a essa execucao.

As informagdes registradas a cada intervalo de tempo (trimestral) séo
cumulativas, de forma que, ao final do ano, obtenha-se a informagao completa
sobre a evolugdo das entregas, incluindo os resultados, oportunidades e
desafios enfrentados.

3.2.3.2 MONITORAMENTO

3.2.3.2.1. Monitoramento das iniciativas

O que fazer?
Analise do desempenho geral das iniciativas a partir das informacées
registradas no acompanhamento.

Quem realiza?
O orgao gestor do programa selecionado para monitoramento.

Qual a periodicidade?
Trimestral.

Quais sao as saidas do processo?
Relatdrios do sistema.

O monitoramento das iniciativas deve reunir as informacdes gerais sobre sua
evolugdo fisica e financeira, considerando os critérios de eficiéncia (volume de
recursos despendidos para a oferta de produtos) e eficacia (cumprimento das
metas de produtos).

Nesse momento, registra-se a necessidade ou nao de alguma interveniéncia
para adogdo de agbes corretivas e/ou preventivas sobre determinado problema
e/ou ameaca a partir das informacoes registradas nos acompanhamentos
realizados por cada um dos 6rgaos executores de produto(s) principal(is).

3.2.3.2.2 Monitoramento dos programas

O que fazer?

e Andlise do desempenho geral dos programas a partir das informagées
registradas no monitoramento das iniciativas; e

e Consolidacdo das principais realizacées e dificuldades identificadas no
ambito de cada programa.
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Quem realiza?
O orgao gestor do programa.

Qual a periodicidade?
Trimestral.

Quais sao as saidas do processo?
Relatdrios do sistema.

O monitoramento realizado neste nivel deve retratar a situacdo do desempenho
geral dos programas considerando as informagdes registradas no
monitoramento de suas iniciativas para verificagdo dos critérios de efetividade
(contribuicdo para o alcance dos objetivos e resultados relacionados aos
programas). Este € o momento em que se observa se:

1. A execugao do conjunto das iniciativas esta contribuindo para o alcance do
objetivo do programa;

2. As realizagOes estéo atingindo o seu publico-alvo; e

3. As acles estdo contribuindo para o alcance do resultado do tema ao qual o
programa esta vinculado.

Neste nivel de monitoramento também devem ser informadas as principais
realizagOes e dificuldades enfrentadas no periodo de referéncia, a fim de que
se tenha uma visualizacdo geral do que estd ocorrendo no ambito do
programa.

O conjunto das informagbes relatadas acima servirdo de base para a
sinalizagdo do desempenho do programa.

3.2.3.2.3 Reunioes de monitoramento

O que fazer?
Promover reunibes por eixo de governo para abordar os problemas e
ameacas identificados no monitoramento dos programas.

Quem realiza?
SEPLAG, por meio da Célula de Monitoramento de Programas (CEMORP).

Quem participa?
Orgaos gestores de programa e executores das iniciativas relacionadas.

Qual a periodicidade?
Trimestral.

Quais sao as saidas do processo?
Relatérios do sistema.

As reunides propdem-se a promover um dialogo participativo e dindmico entre
os participantes de forma que se viabilize o alcance do desempenho pretendido
na execucdo dos programas do PPA e, consequentemente, o alcance dos
resultados tematicos e estratégicos de governo.

As reunides configuram-se no momento de alinhamento das informagdes
registradas no monitoramento de programas pelos érgaos gestores. E o
momento em que se evidenciam os problemas e ameacgas relatados para, a
partir de uma analise conjunta, definir as agdes preventivas e corretivas mais
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adequadas para o tratamento de cada questao, o que sera registrado na Matriz
de Providéncias,(...).

As reunides ordindrias serdo trimestrais, ocorrendo ao final de cada ciclo de
monitoramento, podendo haver também reunides extraordinarias, de acordo
com as demandas existentes.

Nao obstante ja esteja previsto no SIMA, o Mdédulo em tela ainda nao
estava efetivamente funcionando quando da apresentacao a Geréncia.

Consta também do SIMA funcionalidade, ja acessivel, referente a
Consultas e Relatérios Gerenciais para possibilitar ao usuario o conhecimento
sobre a situacao geral relativa as etapas do monitoramento do PPA.

Imperioso ressaltar que a metodologia exige a intervencdo da SEPLAG a
cada etapa, seja na fase do acompanhamento das iniciativas, seja no
monitoramento das iniciativas prioritarias e programas, ficando responsavel,
inclusive, pela validacdo dos dados inseridos pelas setoriais ap6s minuciosa
analise.

Sem ainda adentar no mérito da correta utilizacdo do sistema pelos
usuarios, seja com relacdo a tempestividade dos prazos, seja com relacdo a
qualidade dos dados, esta Geréncia reputa que a concep¢ao da ferramenta supre

as necessidades inerentes a atividade de monitoramento.

3.2.4 Novo marco regulatério

Em 2016 houve a ja citada contratacdo de consultoria para implementacao
do projeto de Fortalecimento do Modelo de Gestao Publica para Resultados
adotado pelo Governo do Estado do Ceara, que culminou com a edicdo do
Decreto n® 32.216, de 08/05/17, que regulamenta o Modelo de Gestdo para
Resultados do Poder Executivo do Estado do Ceara, institui a gestdo de projetos
de investimento publico do Governo do Estado do Ceara, dentre outras
providéncias.

Pelo novo modelo delineado, o Ciclo de Gestdo Estratégica da GpR-CE
engloba como um de seus processos o Plano Plurianual, assim como a Estratégia
de Desenvolvimento de Longo Prazo do Estado, Agendas Estratégicas Setoriais,
Projetos de Investimento, Carteira de Servigos e Pactuacao de Resultados.

Especificamente quanto ao PPA, a GpR envolve: 1) a formulacao, que tem
o objetivo de estabelecer as diretrizes, objetivos e metas a serem seguidos pelo
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Governo Estadual ao longo de um periodo de quatro anos, nos termos da
legislacédo; 2) o monitoramento, que tem o objetivo de medir 0 desempenho e
provocar as decisdes necessarias para antecipacao e solucao de restricbes a sua
execucao; e 3) a avaliacao, que tem o objetivo de medir o desempenho,
promover o aprendizado e indicar aos decisores se 0 que foi planejado foi

alcancado.

3.3 Eixos Investigados

3.3.1 Estrutura de Monitoramento e Avaliacao (formalizacao,
quantitativo de servidores, adequacao da estrutura, etc)

Por meio do Decreto Estadual n® 29.917/2009, foi redefinido o Sistema
Estadual de Planejamento do Estado do Ceard — SEP, responsavel pelo
planejamento, orgamento, acompanhamento fisico-financeiro e de gestao publica
por resultados, tendo a Secretaria do Planejamento e Gestdo como 6rgao central
do Sistema.

Dentre suas atribuicbes destaca-se, para fins do presente trabalho, o
Monitoramento da Execucédo das Agdes, Programas e Projetos de Governo e a
Avaliacdo de Resultados e Programas de Governo. Além do Comité de Gestao
por Resultados e Gestdo Fiscal - COGERF, compéem o SEP, a Secretaria do
Planejamento e Gestdo — SEPLAG, como 6rgao de coordenacdo, e as
Secretarias.

O referido decreto institucionalizou também a Rede Estadual de
Planejamento, formada pela SEPLAG e os 6rgaos e entidades da administragéao
publica estadual, representadas por suas Unidades Setoriais de Planejamento-
USP.

Portanto, para analisar a estrutura envolvida nas atividades de
monitoramento e avaliagdo do PPA 2016-2019, faz-se necessario verificar
separadamente o nivel de organizacao das unidades setoriais de planejamento e
da Coordenadoria de Planejamento, Orcamento e Gestao — CPLOG, que integra a
Secretaria do Planejamento e Gestdao — SEPLAG.

3.3.1.1 Das Unidades Setoriais de Planejamento
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Conforme outrora salientado, a investigacao da estrutura de monitoramento
e avaliacao das Unidades Setoriais de Planejamento ocorreu a partir da aplicacao
de questionario com 30 (trinta) representantes.

Os 7 (sete) quesitos selecionados neste item do questionario de
autoavaliacao aplicado as Unidades Setoriais de Planejamento — USP buscam
investigar se as respectivas setoriais, diretamente envolvidas com a execugao dos
programas finalisticos constantes do PPA 2016-2019, adotam acbes de
governancga suficientes ao monitoramento e avaliacdo das metas e resultados,
nos termos definidos no Decreto Estadual n® 32.216/2017, que regulamenta o
novo modelo de Gestao para Resultados — GpR-CE.

Foram avaliados questdes quanto a formalizacdo do setor, atividades
desempenhadas, quantitativo de colaboradores, adequacédo da estrutura para o
PPA em vigor e conhecimento da legislacao.

Constitui-se a avaliagao de 4 (quatro) quesitos fechados e 3 (trés) abertos,
cujos resultados encontram-se a seguir consolidados. Vale ressaltar que além dos
quesitos estruturados foi dada a possibilidade de serem apresentados
comentarios com o intuito de captar as expectativas e percepcoes dos

colaboradores de maneira mais fidedigna.

Tabela 10 - Quesitos fechados — Itens 1,5,6 e 7

A AVALIACAO
DESCRICAO DO ITEM - EIXO 1 - ESTRUTURA
¢ SIM % | NAO | %

ltem | A Unidade Setorial de Planejamento — USP de seu 6rgéo esta

1 formalmente constituida? 23 76,67 7 23,33

ltem | Aquantidade de colaboradores diretamente envolvidos com as

5 atividades da sua USP é suficiente? 14 46,67 16 53,33

Houve alguma adequagéao na estrutura organizacional da USP
Iltem | ou no quantitativo de colaboradores, relacionada a atividade

6 de monitoramento, quando da implementacdo do PPA 2016-
2019?.

A USP conhece o Decreto Estadual n® 32.216/2017, que
ltem | regulamenta o novo modelo de Gestdo para Resultados —

5 17,86 23 82,14

7 GpR-CE, cujas regras deverdao ser aplicadas ao 27 90 8 10
monitoramento do PPA?
Fonte: Questionarios aplicados aos membros das USPs
\ Da referida avaliacao sobressaem as seguintes conclusées:
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e Quanto a auséncia de Unidade Setorial de Planejamento na
estrutura organizacional

Pela definigdo constante do Decreto Estadual n® 29.917, de 08 de outubro
de 2009, que instituiu a Rede Estadual de Planejamento, a Unidade Setorial de
Planejamento é a unidade administrativa existente em cada setorial, responsavel
pela coordenacéao das funcdes de planejamento na sua area de atuagao.

Do universo de 30 entrevistados, 7 (sete), correspondente a 23,33%
afirmaram que, passados 8 (oito) anos do referido normativo, ndo ha USP
devidamente formalizada na estrutura de sua entidade.

Nos termos do §3° do art. 2° do citado decreto, constituem fungdes da
Unidade Setorial de Planejamento, no ambito das respectivas Secretarias e
Vinculadas: | - Articular e integrar o planejamento setorial as orientacoes
estratégicas de Governo; Il - Disseminar as metodologias de planejamento e
monitoramento das ac¢des governamentais; e Ill - Unificar a coordenacao dos
instrumentos de planejamento e monitoramento dos projetos de responsabilidade
da secretaria, denotando a importancia da area para uma gestao voltada para
resultados.

Tal deficiéncia revela distorcbes no nivel de maturidade dos
orgaos/entidades responsaveis pela implementacdo de programas prioritarios. O
alcance de resultados pressupde um planejamento efetivo ainda que a area
finalistica seja bem estruturada. Se ndo ha sequer unidade de planejamento
regularmente estabelecida ndo ha como supor que as ag¢des, metas, indicadores
estdo articuladas com as diretrizes estratégicas de Governo ou até mesmo
venham a alcancar os anseios da populacao.

O descumprimento ao decreto em relevo deveria ter exigido acées mais
contundentes por parte da SEPLAG, com amparo no art. 4°, que a autoriza,
quando necessario, atuar, de forma descentralizada, por intermédio de uma
equipe de Analistas de Planejamento e Orcamento (APO), alocados nas Unidades
Setoriais de Planejamento das demais secretarias, para mobilizar competéncias e
recursos, visando garantir suporte sistémico as funcbes de planejamento,

monitoramento e avaliacao de programas e projetos.

e Quanto a insuficiéncia no quantitativo de colaboradores atrelados
as Unidades Setoriais de Planejamento.
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Para um pouco mais da metade dos entrevistados (53,33%), o efetivo de

colaboradores é percebido como sendo insuficiente para fazer frente a demanda

existente. Além disso, niveis elevados de terceirizacdo, rotatividade e a

aposentadoria de servidores configuram como agravantes a condicao atual.

Para abalizar ainda mais tal andlise, esta Geréncia elaborou um quadro

consolidando o quantitativo de programas finalisticos para cada setorial e a

respectiva participacdo no orcamento constante do PPA, confrontando-o com o

quantitativo de colaboradores.

Tabela 11 - Orgéos Gestores e respectivos Programas Finalisticos PPA 2016-2019

063 - TECNOLOGIA DA INFORMAGAO E COMUNICAGAO ESTRATEGICA CE

GEAPP AUD201700022016101453

64.296.706,00

% PPA -
Ao R TOTAL PPA tde.
ORGAO GESTOR/PROGRAMA 2016-2019 (RS) Meme ros
USPs

47000000 - SECRETARIA DO TRABALHO E DESENVOLVIMENTO SOCIAL 1.121.131.606,00 3,22%

072 - PROTECAO SOCIAL ESPECIAL 180.654.068,00

073 - IMPLEMENTACAO DO SISTEMA UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL 27.708.305,00

075 - PROTECAO E PROM. DOS DIR. DE ADOLESC. EM ATEND. SOCIOEDUC.  297.912.834,00

078 - INCLUSAO E DESENVOLVIMENTO DO TRABALHADOR 338.389.562,00 3

080 - PROTECAO SOCIAL BASICA 220.102.404,00

082 - EMPREENDEDORISMO E ECONOMIA SOLIDARIA 14.083.424,00

083 - DESENVOLVIMENTO DO ARTESANATO 36.043.674,00

084 - GESTAO DA POLITICA DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL 6.237.335,00
43000000 - SECRETARIA DAS CIDADES 4.303.388.302,00 12,37%

019 - MOBILIDADE URBANA 2.352.293.681,00

021 - FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL DOS MUNICIPIOS 24.158.831,00

022 - HABITAGAO DE INTERESSE SOCIAL 196.477.773,00 5

025 - ABASTECIMENTO DE AGUA, ESGOT SANITARIO E DRENAGEM URBANA 1.181.494.699,00

027 - REVITALIZACAO DE AREAS DEGRADADAS 393.298.990,00

040 - MELHORIA DE ESPACOS E EQUIPAMENTOS PUBLICOS 155.664.328,00
21000000 - SECRETARIA DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO 1.915.666.779,00 5,51%

029 - DESENVOLVIMENTO DA AGROPECUARIA FAMILIAR 430.903.095,00

030 - DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL RURAL SUSTENTAVEL E SOLIDARIO  139.906.074,00

031 - INCLUSAO ECONOMICA E ENFRENTAMENTO A POBREZA RURAL 259.423.443,00 6

032 - ABASTECIMENTO DE AGUA E ESGOT SANITARIO NO MEIO RURAL 572.468.815,00

033 - PROMOGAO DA SEGURANGA ALIMENTAR E NUTRICIONAL 512.965.352,00
22000000 - SECRETARIA DA EDUCACAO 3.316.152.416,00 9,53%

006 - INCLUSAO E EQUIDADE NA EDUCAGAO 22.698.638,00

008 - ACESSO E APREND. DAS CRIANCAS E JOVENS NA IDADE ADEQUADA 153.185.810,00 o

020 - ENSINO INTEGRADO A EDUCACAO PROFISSIONAL 1.292.823.607,00

023 - GESTAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO BASICA 1.847.444.361,00
24000000 - SECRETARIA DA SAUDE 10.274.962.094,00 29,53%

055 - FORTALECIMENTO GESTAO, PART, CONTROLE SOCIAL DES. INST. SUS 67.659.078,00

056 - VIGILANCIA EM SAUDE 280.919.982,00 6

057 - ATENGAO A SAUDE INTEGRAL E DE QUALIDADE 9.748.915.395,00

076 - GESTAO DO TRABALHO, DA EDUCACAO E DA CIENCIA E TECN SAUDE 177.467.639,00
46000000 - SECRETARIA DO PLANEJAMENTO E GESTAO 473.738.878,00 1,36%

1
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ORGAO GESTOR/PROGRAMA

TOTAL PPA
2016-2019 (R$)

% PPA -
Qtde.
Membros,
USPs

065 - FORTALECIMENTO DO SISTEMA ESTADUAL DE PLANEJAMENTO
069 - MODERNIZAGAO DA GESTAO PUBLICA ESTADUAL
070 - GESTAO E DESENVOLVIMENTO ESTRATEGICO DE PESSOAS

22.582.153,00
4.223.360,00
382.636.659,00

57000000 - SECRETARIA DO MEIO AMBIENTE 259.968.545,00 0,75%
064 - RESIDUOS SOLIDOS 126.328.414,00
066 - CEARA MAIS VERDE 97.625.049,00 3
067 - CEARA NO CLIMA 26.229.484,00
068 - CEARA CONSCIENTE POR NATUREZA 9.785.598,00
08000000 - SECRETARIA DA INFRAESTRUTURA 4.068.410.325,00 11,69%
009 - MATRIZ ENERGETICA DO ESTADO DO CEARA 147.711.033,00
010 - INFRAESTRUTURA E LOGISTICA 3.917.999.292,00 5
011 - PROMOGAO DA INDUSTRIA MINERAL 2.700.000,00
10000000 - SECRETARIA DA SEG. PUBLICA E DEFESA SOCIAL 1.125.063.541,00 3,23%
001 - GESTAO DE RISCOS E DESASTRES 115.950.000,00
003 - SEGURANGA PUBLICA INTEGRADA 977.634.319,00 6
007 - SEGURANGA PUBLICA CIDADA 31.479.222,00
19000000 - SECRETARIA DA FAZENDA 222.546.053,00 0,64%
002 - EDUCAGAO FISCAL E CIDADANIA 1.600.000,00
053 - GESTAO FISCAL E FINANCEIRA 106.791.053,00 2
060 - MODERNIZAGAO DA GESTAOQ FISCAL 114.155.000,00
27000000 - SECRETARIA DA CULTURA 477.298.788,00 1,37%
044 - PROMOGAO DO ACESSO E FOMENTO A PROD. E DIF DA CULTURA CE 468.466.240,00
045 - PRESERVAGAO E PROM. DA MEMORIA E DO PATRIM. CULTURAL CE 6.018.542,00 3
046 - FORTALECIMENTO DO SISTEMA ESTADUAL DE CULTURA DO CEARA 2.814.006,00
31000000 - SECRETARIA DA CIENCIA, TEC E EDUCACAO SUPER  1.455.449.995,00 4,18%
058 - DESENV EDUC PROF.NIVEIS:FORM INICIAL E CONT, TEC. E TECNOL. 193.484.655,00
061 - DESENV PROD. CIENTIFICA, DIF. TECNOL., E DA CULTURA DE INOV 655.227.214,00 3
071 - GESTAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGCAQ SUPERIOR 606.738.126,00
41000000 - CONTROLADORIA E OUVIDORIA GERAL DO ESTADO 7.009.562,00 0,02%
047 - AUDITORIA GOVERNAMENTAL 657.835,00
048 - CONTROLADORIA GOVERNAMENTAL 1.749.390,00 4
049 - PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL 4.602.337,00
51000000 — SEC. DA AGRICULTURA, PESCA E AQUICULTURA 10.868.595,00 0,03%
034 — DESENV. INTEGRADO E SUSTENTAVEL DA PESCA E AQUICULTURA 3.011.203,00
035 - DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO AGRONEGOCIO 2.429.104,00 2
052 - DEFESA AGROPECUARIA ATUANTE NO ESTADO DO CEARA 5.428.288,00
56000000 - SECRETARIA DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 219.044.316,00 0,63%
041 - PROMOGAO E DESENVOLVIMENTO DA INDUSTRIA CEARENSE 210.543.416,00
042 - FORTALECIMENTO DO SETOR DE SERVICOS 235.000,00 2
043 - EMPREENDEDORISMO E PROTAGONISMO JUVENIL 8.265.900,00
18000000 - SECRETARIA DA JUSTICA E CIDADANIA 876.868.472,00 2,52%
004 - INFRAESTRUTURA E GESTAO DO SISTEMA PENITENCIARIO 806.547.759,00 .
005 - GARANTIA DOS DIREITOS HUMANOS E CIDADANIA 70.320.713,00
29000000 - SECRETARIA DOS RECURSOS HiDRICOS 2.148.329.074,00 6,17%
016 - OFERTA HIDRICA PARA MULTIPLOS USOS 2.130.382.260,00
017 - GESTAO DOS RECURSOS HIDRICOS 17.946.814,00
42000000 - SECRETARIA DO ESPORTE 192.042.972,00 0,55%
050 — ESPORTE E LAZER PARA A POPULACAO 147.466.169,00 3
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086 - CEARA NO ESPORTE DE RENDIMENTO 44.576.803,00
11000000 - GABINETE DO GOVERNADOR 80.310.405,00 0,23%
054 - PROMOQAO E DEFESA DOS DIREITOS HUMANOS 80.310.405,00 3
12000000 - GABINETE DO VICE-GOVERNADOR 22.900.306,00 0,07%
015 - GOVERNANGCA DO PACTO POR UM CEARA PACIFICO 22.900.306,00 1
13200001 - AGENCIA REGULADORA SERV. PUB. DELEG EST. CE 12.832.193,00 0,04%
026 - REGULACAO DOS SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS 12.832.193,00 1
17000000 - CONSELHO ESTADUAL DE EDUCAGCAO 766.226,00 0,002%
079 - GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS DA EDUCAGAO 766.226,00 2
29200007 - FUND CEARENSE DE METEOR. E REC. HIDRICOS 10.772.700,00 0,03%
018 - CLIMATOLOGIA, MEIO AMBIENTE E ENERGIAS RENOVAVEIS 10.772.700,00 N INF.
30000000 - CASA CIVIL 313.173.900,00 0,90%
081 - COMUNICACAO INSTITUCIONAL E APOIO AS POLITICAS PUBLICAS 313.173.900,00 N INF.
30200001 - FUNDAGAO DE TELEDUCACAO DO CEARA 6.142.087,00 0,02%
077 - TELEDIFUSAO CULTURAL E INFORMATIVA 6.142.087,00 1
36000000 - SECRETARIA DO TURISMO 940.190.473,00 2,70%
028 — DESENV. E CONSOLIDACAO DO DESTINO TURISTICO CEARA 940.190.473,00 2
43200006 - DEPARTAMENTO ESTADUAL DE TRANSITO 910.720.000,00 2,62%
037 - GESTAO E DISCIPLINAMENTO DO TRANSITO 910.720.000,00 4
53000000 - CONTROL GERAL DISCIP. ORG. SEG PUB SIST PENIT 559.552,00 0,002%
024 - CONTROLE DISCIPLINAR DOS SISTEMAS DE SEG. PUBLICA E PENIT. 559.552,00 2
54000000 - SECRETARIA DE RELACOES INSTITUCIONAIS 330.000,00 0,001%
038 — FORTALECIMENTO DAS RELAQOES INSTIT. DO PODER EXECUTIVO 330.000,00 N INF.
55000000 — SEC. ESPECIAL DE POLITICAS SOBRE DROGAS 26.281.498,00 0,08%
085 - PROTECAO CONTRA O USO PREJUDICIAL DE DROGAS 26.281.498,00 3

Fonte: Elaboragao propria

Com o referido quadro nao € possivel estabelecer um quantitativo razoavel
para cada USP, mas permite inferir discrepancias desarrazoadas, que demandam
reflexdes importantes quanto a necessidade de promover alteragdes urgentes na
configuracdo destas unidades como forma de ndo comprometer as atividades de
monitoramento e avaliacao.

Por exemplo, a maioria das USPs contam com 3 (irés) colaboradores.
Partindo dessa configuracao, é possivel verificar que a Secretaria do Trabalho e
Acado Social — STDS é responséavel pelo monitoramento de 8 (oito) programas
finalisticos, totalizando R$ 1.121.131.606,00, cerca de 3,23% dos recursos
envolvidos com programas finalisticos do PPA, ao passo em que a Secretaria
Especial de Politicas sobre Drogas é responsavel por um Unico programa, or¢ado
em R$ 26.281.498,00.

Na Secretaria da Salde, responsavel por R$ 10.274.962.094,00, cerca de

29,53% dos recursos envolvidos com programas finalisticos do PPA, apesar de
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concentrado em apenas 4 (quatro) programas, estdo desmembrados numa
infinidade de iniciativas e ha apenas 6 (seis) colaboradores destinados a atividade
de monitoramento e avaliacao.

Outra situacdo que chama atencdo € a do Departamento Estadual de
Transito, responsavel por um Unico programa finalistico, orcado em R$
910.720,00, e que possui 4 (quatro) colaboradores, o mesmo quantitativo da
Secretaria da Educacgéo, responsavel por 04 (quatro) programas que totalizam R$
3.316.152.416,00, cerca de 9,53% dos recursos destinados a programas
finalisticos.

Merece reflexdo, ainda, que 4 (quatro) USPs contam apenas com 1 (um)
colaborador. Ora, independentemente da quantidade de programas ou mesmo
dos valores envolvidos, ndo é razoavel para as regras da boa gestdo que um
setor seja estruturado sem ao menos 2 (dois) colaboradores, no sentido de
impedir que as atribuicbes sofram solugdo de continuidade. As atividades de
monitoramento e avaliacao exigem a ininterrupcao nos procedimentos.

Portanto, deve-se evitar a implantagdo de uma estrutura homogénea para
as USPs, em virtude da heterogeneidade das entidades e O6rgaos da
Administracdo Estadual, devendo ser considerado para a configuracdo de cada
uma, critérios tais como o volume de recursos publicos administrados pela
respectiva setorial; a quantidade e complexidade dos projetos conduzidos; o tipo e
a complexidade dos servigos ofertados ao cidadao, dentre outros.

e Quanto a Inalteracao da USP quando do inicio do PPA 2016-2019

O item 6 do questionario aplicado aos colaboradores das unidades setoriais
de planejamento objetivou avaliar, sem maiores aprofundamentos, se a respectiva
estrutura havia sido readequada para a implementacdo do novo ciclo do PPA
considerando que, em tese, as unidades que compdem um determinando
orgao/entidade devam ser redefinidas sempre que as atribuicbes sao alteradas.

E o que deveria ocorrer com as areas de planejamento e de execucdo a
cada ciclo de plano plurianual partindo-se da premissa que uma nova gama de
conceitos sdo introduzidos no cenario das atribuicbes das setoriais de atuagéao
finalisticas no que tange a programas, iniciativas, metas, diretrizes, indicadores,
etc, que ensejariam necessariamente alteracées na estrutura organizacional. A

quantidade de iniciativas e programas a serem acompanhados, monitorados e
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avaliados deveria determinar o redesenho da USP a cada ciclo, inclusive com a
restruturacdo das atividades. Sem isso, podera ocorrer falhas no
dimensionamento das atividades e da quantidade de colaboradores, inclusive
observado no item anterior. A eficiéncia do 6rgdo necessariamente perpassa por
esta correlagao.

Apenas 17,86% dos entrevistados reconheceram que a USP havia se
adequado para a implementacao do PPA 2016-2019. A manutencao da estrutura
em 82,14% das setoriais finalisticas denota que ndo ha a merecida atencao por

parte do gestor, denotando uma falha no modelo gerencial adotado pelo Estado.

e Quanto ao desconhecimento do novo marco regulatério da GpR/CE

Ainda que num percentual de 10%, equivalente a 3 unidades
administrativas, ha setoriais que desconhecem o Decreto Estadual n®
32.216/2017, que regulamenta o novo modelo de Gestao para Resultados — GpR-
CE, cujas regras deverao ser aplicadas ao monitoramento e avaliacdo do PPA
2016-2019.

Trata-se de um aspecto negativo para o Sistema Estadual de Planejamento
como um todo, considerando o esfor¢co dispendido pelo Estado para revisar o
modelo de Gestdo por Resultados, que culminou com a contratagcdo de
consultoria, seja sob a dtica dos recursos financeiros envolvidos, seja sob o
aspecto da necessidade de envolvimento dos colaboradores de varias
secretarias.

Nao é razoavel supor que a totalidade das unidades setoriais de
planejamento ndo tenha participado deste processo e que nao tenha sequer
conhecimento da aprovacdo do marco regulatério aprovado em maio/2017. E
muito menos que nao tenha havido uma divulgacéao efetiva por parte da SEPLAG
no ambito do nucleo estratégico do Governo, que deveria ter sido estendido
posteriormente para o nucleo operacional das Secretarias e vinculadas com
atuacao finalistica.

De certo que a implementacdo do novo modelo demandara um longo
periodo, até porque este abrange outros processos, que caminharao em paralelo
ao préprio Plano Plurianual, j& que disciplina, além deste, a Estratégia de

Desenvolvimento de Longo Prazo do Estado; Agendas Estratégicas Setoriais;
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Projetos de Investimento; Carteira de Servicos; e Pactuacido de Compromissos,
todos com a participacao das USPs.

No entanto, é inadmissivel que 6rgaos/ entidades responsaveis pela
implementacédo do PPA desconhecam a concepc¢édo e objetivos de cada um dos
macroprocessos do GpR/CE, ainda que o Decreto apresente a concepcédo do
modelo, sem adentrar nos procedimentos.

A respeito, cabem as observagdes constantes do Produto 4 - Metodologia
que consolide o Modelo de GPR, com e sem Modelo de Incentivos alinhado ao
alcance dos objetivos estratégicos, a ser adotado pelo Estado
do Ceara, da consultoria da Macroplan (disponivel em
http://www.seplag.ce.gov.br/index.php 7option=com_content&view=article&id=2754&Itemid
=1806), que por si s6 traduzem a necessidade de aculturacdo do decreto em tela
como sendo o primeiro passo de longo processo de mudanca:

Vale ressaltar, que qualquer que seja a configuragdo dos ajustes do modelo de
GpR no Governo do Estado do Ceara, sua maturagdo demandara tempo. A
propria experiéncia cearense é prova disso: 0 esforgo comegou em 2003 e evoluiu
bastante ao longo dos ultimos 13 anos, embora ainda haja mudancas e melhorias
a fazer.

Outra observacdo oportuna é que dificimente se alcangara, mesmo que a
médio prazo, homogeneidade razoavel das préaticas e instrumentos de GpR em
todo o aparato organizacional do Governo. Os niveis de maturidade sédo diferentes
nas diversas Secretarias de Governo e a disponibilidade de meios varia
consideravelmente dependendo da natureza da pasta. Portanto, sera preciso ter
atencéao a singularidade e a complexidade das situagbes concretas, visando refletir
a realidade de cada érgéo e entidade da administracdo estadual.

No entanto, dada a necessidade futura de implantacdo e customizacao
das praticas nas diversas secretarias, o que € mais importante e factivel é
que os fundamentos e principios que embasam o modelo de GpR sejam
adotados, internalizados e praticados em toda a administracdo publica
cearense.

A implantagdo da Gestdo para Resultado é uma mudanca de cultura
organizacional e comportamental e isso ndo ocorre de uma hora para outra,
demanda tempo, persisténcia e disciplina. Trata-se de um processo continuo de
aculturacao permanente e o envolvimento das liderancas e dos quadros
permanentes do Governo sao fatores-criticos para o sucesso desta jornada.

e Quanto as atividades exercidas pelas USP

Tabela 12 - Quesito aberto — Item 2

AVALIACAO
Ou-

AC | % | M| % AV | % tros %

DESCRIGCAO DO ITEM - EIXO 1 - ESTRUTURA

Quais atividades a Unidade Setorial de

Iltem | Planejamento -USP realiza em relagéo ao
2 PPA 2016-2019? (Possibilidade de marcar

mais de uma opg¢éo)

Fonte: Questionarios aplicados aos membros das USPs

Legenda: AC — Acompanhamento, M — Monitoramento, AV - Avaliagdo
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Considerando o foco da presente auditoria, para analisar a prevaléncia das
atividades realizadas por cada USP entrevistada, o item 2 do questionario deu
énfase as atividades de acompanhamento, monitoramento e avaliacao,
enquadrando as demais na categoria outros.

Nos termos do inciso 4° do art. 2° do Decreto Estadual n® 29.917/2009, a
sequir transcrito, na categoria outros enquadram-se as atividades relacionadas a
coordenacdo da elaboracdo dos instrumentos de planejamento (PPA, LDO e
LOA) em conjunto com a area finalistica, que nao é o foco principal da auditoria

em tela, mas que fundamentalmente compde as atribuicdes do setor.

§4° Compete as Unidades Setoriais de Planejamento (USP):

| - Coordenar a elaboragédo dos instrumentos de planejamento no ambito da
secretaria e vinculadas: PPA; LDO; LOA e componentes do modelo de GPR;

Il - Coordenar a elaboragéo e consolidar relatérios de Desempenho Setorial;

lll - Coordenar a elaboragé@o e consolidar relatérios de Desempenho para os
6rgaos de controle;

IV - Cadastrar propostas e revisar anualmente as agées e projetos de Governo
constantes do MAPP - Monitoramento de A¢des e Projetos Prioritarios.

V - Realizar o monitoramento dos Programas e Projetos;

VI - Acompanhar os indicadores de GPR.

Neste sentido, depreende-se, a partir da resposta ao item em apreco, que
nao ha uma homogeneidade entre as USP. Todas as atividades arroladas
(acompanhamento, monitoramento, avaliagdo e planejamento) necessariamente
deveriam ser executadas indistintamente.

Apenas a atividade de monitoramento € realizada por 100% das USP.
Estranha-se que em relagdo a esta atividade, 10% nédo realiza o
acompanhamento considerando que, pela metodologia estabelecida no SIMA, o
acompanhamento é uma atividade que obrigatoriamente antecede o
monitoramento, sendo fundamental para que esta ocorra.

A respeito, vale trazer a colacao definicdes que constam do préprio manual
do SIMA:

. Acompanhamento, com informacbées gerais acerca da etapa de
Acompanhamento das Iniciativas dos Programas Finalisticos, abrangendo o
registro quantitativo e qualitativo sobre execucéo fisica dos produtos principais;

[ll. Monitoramento, contemplando as etapas de Monitoramento das Iniciativas
Prioritdrias e de Monitoramento dos Programas Finalisticos, com a
caracterizacdo de cada uma dessas etapas, sinalizacdo de tendéncias de
comportamento da execucgao, culminando nas reunides de monitoramento, nas
quais seréo definidos encaminhamentos conforme as situagdes evidenciadas; e
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Nota-se, ainda, os inexpressivos resultados para as atividades de
avaliacao, 50%, ja que esta é uma consequéncia natural do monitoramento, nao
sendo plausivel dissociar uma da outra.

Novamente cabe se fazer uso de observacdes constantes do manual:

O monitoramento esta mais relacionado a possibilidade de intervengdo no
curso do processo, enquanto que o acompanhamento é um registro acerca do
andamento da execucgéo fisica e financeira da oferta governamental. Ambos os
processos estdo interligados e contribuem para um processo de avaliacao,
que consiste na verificagao da efetividade da oferta planejada (...). Grifos nossos.

Da mesma forma, as atividades de planejamento (categoria outros) néao
foram satisfatoriamente avaliadas, cerca de 36,67%, denotando que a
participacdo da USP, a quem compete a coordenacdo dos trabalhos de
elaboracdo do PPA, LDO, LOA e outros instrumentos, € insipiente, contrariando
0s preceitos estabelecidos no citado paragrafo 4° do art. Art 2° do Decreto n®
29.917/20009.

Tal resultado evidencia também uma segregacdo nas atividades de
planejamento (12 fase do ciclo de GPR) e monitoramento e avaliacdo (3% e 42
fases do ciclo), incidindo estas, sobre a 22 fase, execugdo, ao encargo da area

finalistica da setorial e suas vinculadas.

e Quanto ao nivel de maturidade dos integrantes da USP

Tabela 13 - Quesito aberto — Item 3

DESCRICAO DO ITEM - EIXO 1 - ESTRUTURA d AVALIACAO
-de1 % De1a % +de2 %
ano 2 anos anos
Desde quando vocé exerce essas
ltem3 | atividades? (Informar o ano) 4 13,33 7 23,33 19 63,33

Fonte: Questionarios aplicados aos membros das unidades setoriais de planejamento — USPs

O tem 3 do questionario visou a avaliar o grau de maturidade dos
colaboradores da USP nas atividades inerentes as unidades, nos termos do
Decreto Estadual n® 29.917/2009, que estabeleceu a Rede Estadual de
Planejamento.

Tomando por base o inicio do PPA vigente em 2016, verificou-se que a
maioria dos entrevistados, 63,33%, esta a mais de 2 (dois) anos nas respectivas
USPs, o que revela um resultado favoravel quanto ao nivel de maturidade da
equipe, ja que estao envolvidos desde o inicio do novo ciclo.
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Para os tipos de atividades envolvidas, que demandam uma intervencéo
continua e acumulativa, ndo é razoavel que se imponha uma rotatividade de

colaboradores da USP durante a execug¢ao de um ciclo.

e Quanto ao quadro de colaboradores das Unidades Setoriais de
Planejamento.

Tabela 14 - Quesito aberto — Item 4

] AVALIACAO
DESCRIGAO DO ITEM - EIXO 1 - Numero de colaboradores
ESTRUTURA
1 | 2 | 3 | 4] 5 | 6 |7

Quantidade de colaboradores

ltem 4 Quantos colaboradores estao
€M% diretamente envolvidos com as 4 7 9 2 4 3 1
atividades da sua USP?

%

13,33 | 23,33 30 6,66 | 13,33 10 3,33

Resumo - Quantidade de Colaboradores por USPs

Minimo Maximo Média Moda
1 7 3,27 3

Fonte: Questionarios aplicados aos membros das USPs

Objetivou o item levantar o real quantitativo de colaboradores das USP,
independentemente da opinido dos entrevistados no que se refere a suficiéncia do
quadro atual, para atender as demandas do setor, perquirida no item 5 do
questionario. Ao mesmo tempo, a conjugacao dos 2 (dois) quesitos propiciou a
esta Geréncia a elaboracdo do quadro constante do quesito Quanto a
insuficiéncia no quantitativo de colaboradores atrelados as Unidades Setoriais de
Planejamento, anteriormente explorado.

O dado por si s6 seria insuficiente para maiores conclusdes ja que se faz
necessario correlaciona-lo com o quantitativo de programas finalisticos sob a
alcada de cada USP, bem como a magnitude dos valores orgados para cada um
deles, conforme foi considerado na analise do item 5. Vale, no entanto, algumas
observacdes de cunho meramente descritivo.

Existe uma variacdo de 1 (um) a 7 (sete) colaboradores nas USP
entrevistadas, sendo que a maioria delas, 66,66%, possui até 3 (irés)
colaboradores, sendo que: 30% possui uma estrutura com 3 (irés), seguida de
23,33% com 2 (dois) e 13,33% com apenas 1 (um) colaborador.
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3.3.1.2 Da Coordenadoria de Planejamento, Orcamento e
Gestao — CPLOG (SEPLAG)

O procedimento utilizado para a investigacdo da estrutura da
Coordenadoria de Planejamento, Orcamento e Gestao — CPLOG, que integra a
Secretaria do Planejamento e Gestdo — SEPLAG, foi entrevista realizada com o
Sr. Raimundo Avilton de Meneses Junior, coordenador especifico da area do
planejamento.

A CPLOG, nos termos do Decreto Estadual n® 31.954/2016, é a unidade
responsavel pelas funcbes inerentes a coordenagcdo do planejamento,
acompanhamento e monitoramento das agdes de governo e orgcamento publico,
cujas atividades estao distribuidas em 6 (seis) unidades das quais 2 (duas) estao
diretamente relacionadas as atividades de elaboracdo e monitoramento e
avaliagdo do PPA, quais sejam: Célula de Planejamento e Célula de
Monitoramento de Programas, respectivamente.

Para o diagnostico em epigrafe, a Célula de Monitoramento de Programas
— CEMORP passa também a ser alvo de uma analise mais detalhada ja que é a
unidade que operacionaliza as atividades de monitoramento e avaliagdo no
ambito da CPLOG. .

Sob a coordenacédo do Sr. Avilton Juanior, a CEMOP possui os seguintes
colaboradores:

Lara Maria Silva Costa

Analista de Planejamento e Orcamento

Cristiane Lorenzetti Collares
Analista de Gestao Publica/Assessora Técnica

Dominique Cunha Marques Gomes
Analista de Planejamento e Orcamento/Orientadora de Célula

Everton Cabral Maciel
Analista de Gestao Publica/Orientador de Célula

Virginia Dantas Soares Teixeira
Analista de Planejamento e Orcamento

Nos termos do citado Decreto Estadual n® 31.954/2016, as competéncias
da CEMOP séo:
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Art.11. Compete a Célula de Monitoramento de Programas (Cemop):

| - assessorar as secretarias para estabelecer a relagdo entre os resultados e
indicadores setoriais e o0s programas, considerando os objetivos, metas e
iniciativas estratégicos;

Il - monitorar resultados estratégicos;

lll - monitorar, de forma regionalizada, programas finalisticos de governo com
foco na execugdo das metas dos objetivos e das iniciativas;

IV - analisar a contribuicdo dos programas finalisticos de governo para o
alcance dos resultados estratégicos setoriais, evidenciando a execugao das metas
dos objetivos e das iniciativas que foram determinantes para o comportamento dos
indicadores;

V - aplicar metodologias participativas no monitoramento dos programas
finalisticos de governo;

VI - subsidiar o Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica (lpece) na
avaliacdo de resultados estratégicos de governo e na definicdo de temas
estratégicos para elaboragao de politicas publicas;

VIl - subsidiar a Coordenadoria de Planejamento, Orcamento e Gestdo na
elaboragéo e revisédo do PPA e na elaboragdo da Mensagem de Governo;

VIII - orientar os Orgaos e as Entidades da Administragcdo Publica na avaliagao
do PPA;

IX - assessorar os 6rgaos e entidades da Administracao Estadual na utilizagao
das metodologias, na sistematizagdo dos processos e na operag¢do dos sistemas
corporativos de monitoramento de resultados e de programas;

X - exercer outras atividades correlatas.

Importante destacar que o Decreto Estadual n® 32.216/2017, que
reformulou a GpR/CE também instituiu a Gestdo de Projetos de Investimento
Publico do Governo do Estado do Ceara, o que ampliou o leque de atribuicées da
SEPLAG, em especial sobre a CPLOG, assim como para as USP. Isto porque,
além do PPA, foram acrescentados outros Macroprocessos para a Gestao por
Resultados: Estratégia de Desenvolvimento de Longo Prazo do Estado e Agendas
Estratégicas Setoriais, com periodicidade plurianual; e Projetos de Investimento;
Carteira de Servicos; e Pactuacdo de Compromissos, com periodicidade anual,
que exigem o alinhamento de acbes e o consequente acompanhamento,
monitoramento e avaliacao.

O roteiro de entrevista aplicado ao Coordenador de Planejamento,
Orcamento e Gestao responsavel especificamente pelas atividades de
monitoramento e avaliacdo (vide apéndice), dedicou 6 (seis) perguntas para
avaliar a estrutura da CPLOG/CEMOP, a saber:

1. Quais atividades relacionadas ao PPA 2016-2019, especialmente quanto ao
monitoramento, encontram-se ao encargo da Coordenadoria de Planejamento,
Orcamento e Gestao?

2. Como se encontra estruturada a Coordenadoria de Planejamento, Orcamento
e Gestdo da SEPLAG quanto as atividades de monitoramento do PPA?
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3. A estrutura é suficiente para a coordenacdo do processo de monitoramento do
PPA, especialmente quanto a medir o desempenho e provocar as decisées
necessarias para antecipacdo e solucao de restricbes a execucdo do referido
plano?

( )Sim ( )Nao
Se nao, o que poderia ser melhorado?

4. Quantos colaboradores, por célula, estdo diretamente envolvidos com as
atividades de monitoramento do PPA?

5. O quantitativo de colaboradores, por célula, é suficiente?
( )Sim ( )Néao
Se néo, qual o quantitativo ideal por célula?

6. Houve alguma adequacdo na estrutura organizacional da Coordenadoria ou no
quantitativo de colaboradores, relacionada a atividade de monitoramento,
quando da implementacdo do PPA 2016-2019?

( )Sim ( )Nao
Se sim, qual foi?

A apreciacao realizada pelo Coordenador da area reconhece a insuficiéncia
da estrutura quanto a coordenacao do processo de monitoramento do PPA,
especialmente no que diz respeito a funcao precipua desta atividade de medir o
desempenho e provocar as decisées necessarias para antecipacao e solugao de
restricdes a execugao do referido Plano.

Asseverou que a inadequacao do quadro de pessoal da CEMOP acaba por
limitar a atuacao da célula. Exemplo disso € que os relatérios disponibilizados
acerca da execucgao do PPA contemplam apenas informacgdes sintéticas e que as
informacgdo inseridas pelas USPs no SIMA, as quais serdo analisadas pela
CEMOP, estdao adstritas a aproximadamente 50% das iniciativas de cada
programa finalistico. Isso tudo por insuficiéncia de capacidade operacional para
dar vazao as demandas.

Afirmou que nao houve qualquer adequacao na estrutura organizacional da
Célula ou no quantitativo de servidores quando do inicio do novo ciclo do PPA em
2016. Na verdade, segundo ele, desde 2013 que a configuracdo interna da
Coordenadoria permanece a mesma e que todos os colaboradores detém
experiéncia com PPA anteriores, minimizando, ao menos, impactos decorrentes
da rotatividade.

Acredita que para a realidade atual, o quantitativo ideal seria entre 6 (seis)
e 7 (sete) colaboradores mais que, diante das novas atribuicées decorrentes da
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reformulagdo do modelo de GpR, devera ocorrer um redesenho das areas, com
redefinicdo de funcdes, atribuicdes e responsabilidades visando adequar toda a
Rede Estadual de Planejamento ao novo modelo.

Especificamente quanto as atividades de monitoramento, a CEMOP
desenvolve procedimentos relacionados a metodologia, desenvolvimento
sistémico, capacitacao das USPs, assessoramento das USPs e analise dos dados
relacionados as iniciativas e programas inseridos pelas USPs no SIMA.

A par de todos esses dados, a percepcdo desta Geréncia é de que o
quantitativo de colaboradores nao é suficiente para fazer face as inumeras
atribuicées relacionadas ao monitoramento e avaliacdo, em especial quanto ao
PPA, que é apenas um dos instrumentos de planejamento adotados pelo Estado.

Outra constatacao é de que a CEMOP, na pratica, ndo esta realizando
atividades de avaliacdo apesar de constar de suas atribuicdes, a teor dos citados
incisos IV, VI e VIl do art. 11 do Decreto Estadual n® 31.954/2016, que prevé:

Art.11. Compete a Célula de Monitoramento de Programas (Cemop):

IV - analisar a contribuicdo dos programas finalisticos de governo para o
alcance dos resultados estratégicos setoriais, evidenciando a execugao das metas
dos objetivos e das iniciativas que foram determinantes para o comportamento dos
indicadores;

VI - subsidiar o Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica (lpece) na
avaliacdo de resultados estratégicos de governo e na definicdo de temas
estratégicos para elaboracao de politicas publicas;

VIII - orientar os Orgaos e as Entidades da Administracdo Publica na avaliagdo
do PPA;

Certamente tal constatacdo é reflexo também da nao adequacao da
estrutura da CEMOP, mas a questao sera tratada com mais propriedade no item
3.3.3 que trata das atividades de avaliagéo.

3.3.2 Atividades de Monitoramento

Até o final do ciclo 2012-2015 do PPA estadual, apesar de terem havido
muitas iniciativas que alicercaram a adocao do Modelo de Gestao por Resultados
na Administracdo Publica estadual, muito se privilegiou as etapas de gestao
(planejamento, orcamentacdao e execucao), destacando-se a criacdo do
COGERF em 2004 e a consequente introducao de conceitos como Plano

estratégico de governo, planos estratégicos setoriais, matriz de resultados, Painel
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de Controle dos Resultados de Governo, indicadores estratégicos, carteira de
projetos, escritério de projetos etc.

No entanto, ndo houve, na pratica, um delineamento mais arrojado e
especifico quanto as atividades de monitoramento e avaliacao, principalmente
quando se refere aos programas finalisticos do PPA, que fundamentalmente
deveriam compor 0 processo e que por este motivo passou a ser o foco do
presente trabalho.

Especificamente quanto ao monitoramento, alvo de apreciacdo do presente
tépico, pode-se elencar algumas iniciativas, mas, como realcado, sem estar
atrelado ao Plano Plurianual, que deveria ser o instrumento primordial do
planejamento governamental.

A primeira carteira de projetos do Estado contemplava um total de 1.300
(mil e trezentos) projetos, sendo 52 (cinquenta e dois) projetos prioritarios. Diante
da necessidade de desenvolver uma ferramenta para o monitoramento da carteira
de projetos prioritarios, foi implantado, em novembro de 2007, o Sistema de
Monitoramento de Acbes e Projetos Prioritarios — MAPP, que abrangia a
proposicao, aprovacao, registro da execucao fisica e financeira e monitoramento
da implantacéo dos projetos.

Além da carteira de projetos contemplar uma imensa quantidade de
projetos (1.300 em 2008 e 5.000 em 2009), que estavam dissociados do PPA, o
MAPP promovia o monitoramento apenas dos projetos considerados
prioritarios pelo Governo. Era uma ferramenta de apoio as fungdes de decisao
e acompanhamento no nivel estratégico (Governador).

Em 2009 houve a implementacdo da estrutura de monitoramento de
projetos, 0s quais passaram a ter niveis diferenciados de monitoramento
conforme sua classificacdo em: estratégicos de governo, estratégicos setoriais e
complementares, concentrada na Casa Civil, continuando com o enfoque em 52
(cinquenta e dois) projetos de grande porte do Estado, considerados prioritarios.

A Rede Estadual de Planejamento foi instituida naquele mesmo ano com o
objetivo de conduzir os processos de planejamento, orcamento e gestao publica
por resultados nas setoriais, sob a coordenacado da SEPLAG. A rede amparava-se
nas unidades setoriais de planejamento — USP, cuja finalidade era unificar a

coordenacdo dos instrumentos de planejamento no ambito das setoriais, com
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os Escritérios de Monitoramento de Projetos - EMP, com o objetivo de realizar o
monitoramento intensivo dos projetos prioritarios nas setoriais.

Os escritérios setoriais de monitoramento de projetos visavam substituir a
estrutura de monitoramento da Casa Civi. E o Escritério Central de
Monitoramento, vinculava-se diretamente a Coordenadoria de Planejamento e
Orcamento — CPLOG.

No final de 2011 e inicio de 2012, a atribuicAdo de monitoramento
estratégico migrou novamente para Casa Civil. A elaboracdo de relatérios de
monitoramento, até entdo sob responsabilidade da SEPLAG em parceria com as
setoriais, deixou de ser realizada. Com isso, 0 modelo entrou em declinio e foi
gradualmente abandonado

Mais uma vez sobressai o enfoque dado nas atividades de planejamento,
orcamentacao e execucao. As acdes de monitoramento até 2015 incidiam apenas
nos projetos prioritarios, sem necessariamente estarem vinculados ao PPA. Por
todo o periodo de GpR no Ceara, ndo houve a efetivagdo de procedimentos,
rotinas, metodologias necessarias a implementacdo de atividades de
monitoramento. .

Tais conclusdes acerca do panorama até entdo vigente das atividades
estatais de monitoramento e avaliagdo servem como um dos parametros para a
avaliacao das mudancas ocorridas e o nivel de governanga envolvido com tais
atividades a partir de 2016.

Neste contexto, destaca-se a citada consultoria para implementagdo do
projeto de Fortalecimento do Modelo de Gestdo Publica para Resultados adotado
pelo Governo do Estado do Ceara, que teve como principais objetivos: revisar o
modelo de GpR, aperfeicoando o processo de coordenacdo, melhorando a
qualidade dos indicadores a serem monitorados, com base na sua relevancia para
0 alcance dos resultados, estruturando um ciclo integrado de planejamento,
orgcamento, monitoramento e avaliacao; e dotar o Governo do Estado de
capacidade institucional (estrutura organizacional, e capacitacdao) para
implementagcao do modelo revisado de GpR.

A propria decisdo do Governo de reformular o modelo vai ao encontro das
percepcoes preliminares da Geréncia de Avaliacao de Politicas Publicas quanto a
necessidade de normatizar e estabelecer procedimentos eficazes no sentido de

produzir os efeitos que se espera destas atividades.
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Baseou-se a referida consultoria em amplo levantamento de dados e
informacdes oficiais do governo, complementada pela percep¢ao dos gestores e
das equipes das principais secretariais de governo, por meio de entrevistas
individuais, da realizacao de grupos focais e de visitas técnicas.

Destaque para o produto 2 - Avaliacdo do Modelo de Gestdo para
Resultados em pratica no Governo do Estado do Ceara, cuja anadlise incidiu até o
exercicio de 2015.

Imperioso esclarecer que a consultoria analisou o Monitoramento de
Projetos Prioritarios do Governo Estadual, consolidados no MAPP. O PPA insere-
se nesse contexto, motivo pelo qual as ilacbes da Macroplan aplicam-se ao
escopo da presente auditoria.

O Capitulo 3.2 — Monitoramento e Avaliagdo Sistematicos foi uma das
dimensdes analisadas e objetivou estudar a metodologia de planejamento,
monitoramento e avaliacdo de projetos do Estado, bem como dos instrumentos e
ferramentas utilizados, além dos niveis e formas de colaboracao, articulagdo e
integracdo da execuc¢ao dos projetos e agdes do Governo.

Em resumo, seguem as principais fragilidades encontradas e, considerando
a exceléncia do trabalho e a convergéncia com as percepcoes desta Geréncia,
adota-se as seguintes conclusoes:

1. Fragmentacao da carteira e elevado numero de projetos, com
dispersdao de esforgcos e perda de eficacia, o que dificulta uma visdo
integrada portfélio, além de comprometer o monitoramento e a
avaliacao de resultados

2. Reunioes de colegiado de gestao governamental (MAPP) pouco
resolutivas

» Ha ampla percepc¢ao de que as reunides de MAPP, no formato ampliado e
com o objetivo de monitoramento, sdo pouco resolutivas e tem baixa
orientagdo para resultados. Sao pouco eficientes na visao antecipatoria
de problemas e ndo atuam na remocéo de restricdes fisicas dos projetos

» Sugestoes de melhoria para as reunides de MAPP visando rever a atual
sistematica de monitoramento:

* Realizar as reuniées MAPP por eixo estratégico e/ou por secretaria,
com maior frequéncia e munidas de preparacao prévia

* Realizar reuniées MAPP com todo secretariado apenas uma vez ao
ano
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» Monitorar, além da execucao orcamentariol/financeira, também os
resultados e métricas de desempenho atrelados a estratégia de cada
setorial

3. Baixa efetividade do monitoramento fisico de projetos

* Modelo de monitoramento focado na execucdo € no controle
orgamentario-financeiro

« Fragil orientacao para resultados, desde a formulagao até a implantacéo e
avaliacao de politicas, programas e projetos

4. Demasiada centralizacao deciséria e sobrecarga do Nucleo
Estratégico do Governo devido a um excesso de controles formais, baixa
responsabilizacdo e reduzida autonomia dos gestores setoriais
Em 2016, coincidindo com o inicio do vigente PPA, a CPLOG, por meio da

Célula de Monitoramento de Programas, iniciou um processo de reformulagao do
SIMA - Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliagdo com o intuito de torna-lo
uma ferramenta eficaz tanto para as USPs promoverem o acompanhamento das
iniciativas e o0 monitoramento de iniciativas prioritarias e programas finalisticos,
como também para a propria Célula realizar a validagao dos dados, de forma a
permitir uma interacdo maior entre esta e aquelas, estabelecendo uma
sistematizacao de procedimentos e etapas.

As orientacées encontram-se consolidadas no Guia Metodologia de
Acompanhamento e Monitoramento do PPA 2016-2019, acessivel em
http.//www.seplag.ce.gov.br/images/stories/Planejamento/Plano-Plurianual/2016-
2019/2016/Metodologia%20de %20Acompanhamento %20e %20Monitoramento %2
0do%20PPA.pdf

Destaca-se a evolugdo que ocorreu quanto ao acompanhamento da

execucao fisica das metas dos produtos principais das iniciativas e programas,
um dos maiores entraves ao monitoramento até entdo, inclusive com a
obrigatoriedade de registro textual do desempenho, oportunidades de melhoria e
riscos.

Outro aspecto positivo refere-se a sinalizacao por meio de simbolos que
representam a tendéncia de comportamento da execuc¢ao dos programas do PPA.
Indica a necessidade ou ndo de alguma interveniéncia para adocao de acdes

corretivas e/ou preventivas sobre determinado problema e/ou ameaca existente.
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:

avoravel e tende a permanecer no mesmo nivel.

« Favorével, porém fende a piorar.

Jesfavoravel, porém tende a melhorar.

w Dostavoravel e fende a permanecer no mesmo nivel.

favoravel e tende a piorar.

Fonte: Metodologia de Acompanhamento e Monitoramento do PPA 2016-2019.

De certo que ainda se faz necessario continuar com as intervengdes no
referido sistema, inclusive incluir no moédulo de monitoramento a etapa referente
as reunides, que “(...) ordinarias serdo trimestrais, ocorrendo ao final de cada ciclo
de monitoramento, podendo haver também reuniées extraordinarias, de acordo
com as demandas existentes.”

A importancia das reunides pode ser traduzida pelo seguinte trecho
constante da citada metodologia:

As reunides propdem-se a promover um dialogo participativo e dindmico entre
os participantes de forma que se viabilize o alcance do desempenho pretendido
na execucao dos programas do PPA e, consequentemente, o alcance dos
resultados tematicos e estratégicos de governo.

As reunides configuram-se no momento de alinhamento das informagdes
registradas no monitoramento de programas pelos érgaos gestores. E o
momento em que se evidenciam os problemas e ameacgas relatados para, a
partir de uma andlise conjunta, definir as acdes preventivas e corretivas mais
adequadas para o tratamento de cada questao, o que sera registrado na Matriz
de Providéncias (...).

Com a implementacdo do médulo de reunides ampliar-se-a os efeitos do
monitoramento e com alguns ajustes no sistema se adminitira que o governo
estadual disponha de uma ferramenta robusta para a gestdo do PPA, mas
também para os demais processos que compde a GpR/CE, na forma estabelecida
pelo Decreto 32.216/2017.

A percepcao das USPs sobre o processo de monitoramento do PPA foi a
questdo mais explorada no questionario aplicado aos representantes da éarea,
cujos respostas estao consolidadas no quadro a seguir.
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Tabela 15 - Quesitos fechados — ltem 8 a 13

SOBRE AS ATIVIDADES DE MONITORAMENTO DO PPA

2016-2019 SIM | % |NAo) %

8) Ha instrumentos que permitam aferir o desempenho das iniciativas e
programas finalisticos contemplados no Plano Plurianual — PPA? 23 (7931 6 |20.69
6.1) Se Sim, quais instrumentos? ’ ’

9) O processo de monitoramento das iniciativas prioritarias e programas
finalisticos pela USP obedece a periodicidade trimestral, conforme/ 30 | 100 0 -
estabelecido no regulamento do modelo de GPR vigente?

10) Os resultados decorrentes dos monitoramentos promovem as intervencgoes
necessarias ao atingimento dos resultados esperados para os programas| 17 [62,96| 10 |[37,04
finalisticos de sua area de atuacao?

11) proporcionalidade entre a execugdo fisica e financeira das metas
estabelecidas para os programas finalisticos no PPA?

12) Os resultados do monitoramento da USP contribuem para a consolidagdo e
disponibilizacédo dos resultados do PPA, pela SEPLAG, de forma ampla?

13) Os resultados do monitoramento da USP contribuem para a disponibilizagéo
dos resultados do PPA de forma tempestiva?

Fonte: Questionarios aplicados aos membros das USPs

12 (46,15| 14 |[53,85

26 (92,86 2 7,14

24 18571 4 (14,29

O quadro é autoexplicativo e a consolidacdo das respostas as questdes por
si s6 denotam a visdo dos entrevistados, ndo se fazendo necessario maiores
observacoes.

De uma maneira geral, o processo de monitoramento foi bem avaliado
considerando que a maioria dos quesitos obteve uma avaliagdo positiva superior
a 60%, a excecado do item 11, que trata da proporcionalidade entre a execucao
fisica e financeira das metas estabelecidas para os programas finalisticos no
PPA, em que 53,85 % afirmaram negativamente.

A referida conclusdo guarda estreita relacdo com a realidade vivenciada
até recentemente pelas USPs, inclusive foi uma das conclusdes da consultoria
realizada pela MACROPLAN, como também consta dos relatérios técnicos deste
Tribunal acerca da Prestagdo de Contas Anual do Governador.

Entende esta Geréncia que a referida deficiéncia tende a ser resolvida pois
no SIMA reformulado foi prevista a necessidade de se analisar o desempenho das
iniciativas e programas sob o aspecto da eficiéncia, que significa ‘comparar as
informacgées registradas no acompanhamento do(s) produto(s) (execugéao fisica)
com os dados da execugdo financeira (recursos disponiveis para execugdo das
ofertas da iniciativa), apontando e fundamentando eventuais distorcbes nessa
relacdo (quando a execucgdo fisica esta muito além/aquém da financeira, e vice-
versa); A titulo de exemplo vide o item 2.1.2.2 do citado Guia.
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Uma outra questdo nao tao bem avaliada quanto as demais, investiga se
0s resultados decorrentes dos monitoramentos promovem as intervengoes
necessdrias ao atingimento dos resultados esperados para 0s programas
finalisticos de sua area de atuacdo. Um total de 10 entrevistados (37,04%),
avaliaram negativamente.

A respeito, considera-se que a implementacdo da ferramenta atinente as
reunides de monitoramento e a consequente Matriz de Providéncias sanara a
fragilidade pois permitird a definicho de acdes preventivas e corretivas mais

adequadas para o tratamento de cada intervencéo.

Tabela 16 - Quesito de avaliacao — ltem 14

14) Como vocé avalia

as atividades de | pgssimo Ruim Regular Bom Excelente
monitoramento
quanto:

a) a estrutura fisica | |\ 5 g, | 3| 10,00% | 7 | 23,33% | 16 | 53.33% | 4 | 13,33%

existente

b) aos equipamentos de
apoio  (computadores, o o o o o
impressoras, notebooks 113,33% | 1 3,33% 7 | 23,33% | 16 | 53,33% | 5 | 16,67%
etc)

c) aos instrumentos de
acompanhamento ° ° o o o
(sistemas, planilhas, 11333% | 0| 0,00% 6 | 20,00% | 21 | 70,00% | 2 | 6,67%
relatérios etc)

d) a quantidade de
pessoal envolvido na |2 | 6,67% | 3 | 10,00% | 9 | 30,00% | 15 | 50,00% | 1 3,33%
atividade.

e) as capacitagbes
ministradas aos ° o o o o
colaboradores 11333% | 0| 0,00% 6 | 20,00% | 22 | 73,33% | 1 3,33%
envolvidos na atividade.
f) a forma de
comunicagdo com a
coordenagado (SEPLAG)
(informacdes,
explicagbes e/ou
reclamacdes

9) a  coordenacao 0
exercida pela SEPLAG
h) a tempestividade da
andlise das informagoes 0
pela coordenagéo
(SEPLAG).

i) ao nivel de interagédo
entre a USP,
responsavel pelo
monitoramento, e as ° ° ° ° °
instancias responsaveis 010,00% | 1 3,33% |10 | 33,33% | 17 | 56,67% | 2 | 6,67%
pela implementacdo das
iniciativas/programas
previstos no PPA

Fonte: Questionarios aplicados aos membros das USPs

0]0,004|0| 000% | 1 3,33% |23 | 76,67% | 6 | 20,00%

0,00% | 0 | 0,00% | 1 3,33% |21 | 70,00% | 8 | 26,67%

0,00% | 0| 0,00% | 4 | 13,33% | 24 | 80,00% | 2 | 6,67%
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Consolidando os resultados dos 9 (nove) subitens em 3 (trés) categorias:

Tabela 17 - Quesito de avaliacao — Resumo do Iltem 14

Alinea Péssimo/Ruim Regular Bom/Excelente
a 10,00% 23,33% 66,67%
b 6,67% 23,33% 70,00%
c 3,33% 20,00% 76,67%
d 16,67% 30,00% 53,33%
e 3,33% 20,00% 76,67%
f 0,00% 3,33% 96,67%
g 0,00% 3,33% 96,67%
h 0,00% 13,33% 86,67%
i 3,33% 33,33% 63,33%

Fonte: Questionarios aplicados aos membros das USPs

Cumpre observar que a avaliacao das atividades de monitoramento pelas
USPs foi bastante positiva, sendo que, em 8 (oito) dos 9 (nove) subitens, o
resultado bom/regular situou-se num patamar acima de 70%.

O Uunico quesito que se situou abaixo do referido percentual de 70% foi o
subitem d, referente ao quantitativo de pessoal envolvido com a atividade, mas
que ainda assim prevaleceu o resultado bom/regular, num patamar de 53,33%.
Este corrobora a conclusao anterior referente a estrutura da USP, uma vez que
53,33% dos entrevistados, consideraram que o efetivo de colaboradores é
percebido como sendo insuficiente para fazer frente a demanda existente.

A Geréncia também entrevistou o Coordenador de Planejamento,
Orcamento e Gestdo que cuida especificamente da coordenacgédo das atividades
de monitoramento, Sr. Raimundo Avilton Meneses Junior, além de alguns outros
momentos de interacdo que muito contribuiram para o trabalho.

As questdes que guiaram a entrevista foram abrangentes o suficiente para
albergar as especificidades que envolvem a coordenacao e operacionalizagao das
atividades de monitoramento pela CPLOG e USP, respectivamente:

7. Os arranjos institucionais estabelecidos pela SEPLAG para o monitoramento
(fluxos, rotinas, normatizagées, ferramentas, etc) contribuem para o alcance
dos objetivos pactuados no PPA? Explique sua resposta.

11. Os instrumentos existentes sdo suficientes para aferir o desempenho do PPA
quanto a execuc¢do das metas fisicas?
( )Sim ( )Nao
Se ndo, que melhorias poderiam ser incorporadas aos instrumentos ja
existentes ou que novas ferramentas poderiam ser utilizadas?
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12. As Unidades Setoriais de Planejamento (USP) de cada 6rgao gestor estao
estruturadas para exercerem o monitoramento das iniciativas prioritarias e
programas finalisticos de suas respectivas areas de atuacao? Ha como
estabelecer um quantitativo minimo de colaboradores por iniciativa/programa?

16, Quando da validacao pela SEPLAG, é verificada se ha proporcionalidade
entre a execucdo fisica e financeira das metas estabelecidas para as
iniciativas prioritarias e programas finalisticos?

17. Além do monitoramento das iniciativas prioritarias e programas finalisticos no
SIMA, a SEPLAG realiza o monitoramento dos indicadores de resultados e
indicadores estratégicos quanto ao alcance dos objetivos estabelecidos no
PPA para cada Tema Estratégico e Eixo de Governo?

( )Sim ( )Nao
Se sim, como se processa este monitoramento?

18. A Coordenadoria realiza reunibées trimestrais de monitoramento com 0s 6rgaos
executores de iniciativas e gestores de programas, por Eixo de Governo, para
definir agbes preventivas e corretivas a partir das dificuldades identificadas no
monitoramento dos programas, com o devido registro na Matriz de
Providéncias?

19. Os resultados decorrentes dos monitoramentos promoveram as intervengcdes
necessarias ao atingimento dos resultados esperados?

20. De uma maneira geral, como é avaliado o nivel de interacdo, em cada
unidade administrativa, entre as instancias responsaveis pela implementacao
das politicas publicas (execucdo) e pelo monitoramento e avaliacao realizado
pela respectiva USP?

21. Diante da resposta anterior, quais sdo as principais dificuldades identificadas
pela Coordenadoria para a articulacdo entre as unidades executoras e as
USPs em cada setorial?

24. Os instrumentos de gestao do PPA permitem a disponibilizacdo dos resultados
de forma ampla e tempestiva aos 6rgaos de controle e a sociedade?

25. Quais as principais dificuldades que afetam as atividades de monitoramento
do PPA 2016-20177?

26. Diante da resposta anterior, quais acées poderiam ser adotadas para melhorar
as atividades de monitoramento do PPA 2016-20177

27. Na sua opinido, quais aspectos relevantes ainda ndo sdo contemplados no
atual sistema de monitoramento do PPA 2016-20197?

28. Qual tem sido a atuacdo do Estado quanto ao aprimoramento dos
mecanismos de monitoramento do PPA?

GEAPP AUD201700022016101453 Pagina 84



TRIBUNAL DE CONTAS
! DO ESTADO DO CEARA

As respostas espelharam fidedignamente o cenario aquilatado por esta
Geréncia a partir do universo de dados coletados durante a execucdo da
auditoria, até mesmo os aspectos ndao tdo positivos foram ressaltados pelo
Coordenador.

Em linhas gerais, asseveraram que 0s arranjos institucionais estabelecidos
pela SEPLAG quanto ao monitoramento, especialmente o SIMA, contribuem para
o0 alcance dos objetivos pactuados no PPA vigente. Isto porque houve significativo
avanco no acompanhamento das metas fisicas, ainda que precise evoluir a
questao da verificacao da proporcionalidade entre execugéao fisica e financeira,
corroborando a percepcao das USPs a esse respeito. Estdo avancando, inclusive,
para o monitoramento de indicadores estratégicos no SIMA.

Reconhecem como urgente a implantacdo do médulo das reunides e matriz
de providéncias, que elevara bastante o nivel das intervencdes pelas USP.
Atualmente, os resultados trimestrais sdo comunicados por e-mail aos
colaboradores e enviado relatério aos gestores.

Admitem falhas no prazo de validacdo dos dados pela CPLOG, que vem
ocorrendo em desacordo com aquele previsto, que é de 1 (uma) semana apoés o
fechamento do sistema para insercao dos dados pelas USPs. A validacao dos 1°
e 2° trimestres de 2017 ocorreu com atraso.

Quanto a estruturacdo das USPs, considera-se que ndao ha uma
homogeneizacdo, nem quanto a quantidade de colaboradores, nem quanto a
articulacdo e interacdo com as areas finalisticas, responsaveis pela
implementacao dos programas. Esta ultima constatacdo prejudica a realizacao do
monitoramento e avaliacdo e, consequentemente o ciclo de atividades
relacionadas ao PPA, e que poderia ser minimizada com a implementacao de
fluxo de informacdes entre as 2 (duas) areas, o comprometimento do gestor da
setorial e o deslocamento de colaboradores exclusivamente para o
monitoramento.

Como principais dificuldades que afetam o monitoramento do PPA vigente
cita-se: 1) limitacdo da equipe de colaboradores da Célula de Monitoramento de
Programas — CEMOP, como também da equipe de Tl da SEPLAG para o apoio
no aprimoramento do SIMA; 2) oferta de capacitacdo as USPs; e 3) auséncia de
autonomia da prépria USP. Neste sentido, algumas acdes poderiam ser adotadas,

tais como: 1) intensificar as capacitacdes; 2) implementar mecanismos de reforco
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a atividade a partir da conscientizacdo no nivel estratégico de que o
monitoramento € uma exigéncia legal; e 3) dimensionar corretamente as equipes
operacionais.

Segundo o Coordenador, limitagdes relacionadas ao comprometimento do
gestores maximos e do préprio Governador e a visdo das proprias USPs, focada
apenas no operacional em detrimento dos resultados estratégicos, urgentemente
precisam ser superadas.

Um dltimo aspecto abordado pela entrevista diz respeito a transparéncia e
tempestividade na disponibilizacdo dos resultados. A respeito, o roteiro utilizado
pela Geréncia contemplou a seguinte questao:

24. Os instrumentos de gestao do PPA permitem a disponibilizacdo dos resultados
de forma ampla e tempestiva aos 6rgédos de controle e a sociedade?

O Coordenador asseverou que, quanto a amplitude, a auséncia de
disponibilizagdo dos resultados relacionados aos indicadores enfraquece a
transparéncia relacionada a gestdo do PPA e, quanto a tempestividade, ainda nao
€ satisfatéria.

Esta Geréncia reputa que houve um avango quando comparado aos PPA
anteriores considerando que ha disponibilizacao no sitio eletrénico da SEPLAG,
em Consulta Publica de Acompanhamento do PPA, algumas informacgdes,
parciais, decorrentes do monitoramento realizado. Os relatérios ainda sao

sintéticos o que limita a qualidade dos dados quanto a o alcance de resultados.

A tempestividade também precisa ser aprimorada, pois ha consultas, por
exemplo, em que as informacdes referem-se ao acumulado até junho/2017,
quando ja deveria englobar dados até setembro, tendo em vista que os

monitoramentos sao trimestrais.

Finalizando o tdpico, merece destacar a visdo do Coordenador acerca da
atuacdo do Estado para o aprimoramento do processo de monitoramento,
Segundo ele, ainda se faz necessario um maior envolvimento por parte do nivel
estratégico (Alto Escalao) do Governo, com a internalizacao dos conceitos afetos
a gestao por resultados e mudanca de foco do financeiro para a realizagao fisica
dos programas do PPA.
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3.3.3 Avaliacao do PPA

Para analisar a estruturacao das areas envolvidas com as atividades de
monitoramento e avaliacado do PPA em vigor, a Geréncia baseou-se em 2 (duas)
fontes que tratam do assunto: a propria Lei n® 15.929/2015, que o aprovou, bem
como o Decreto Estadual n® 32.216/2017, que reformulou 0 modelo de GpR/CE.

A Lei ndo esclarece de forma explicita qual o érgao do Poder Executivo

estadual sera responsavel pela avaliacdo do PPA, nem tampouco a periodicidade.

Art. 92 A gestdo do PPA 2016-2019 consiste no desenvolvimento e articulagdo
de instrumentos necessérios a viabilizacdo e acompanhamento dos objetivos,
iniciativas e produtos dos programas, essencialmente dos finalisticos, de modo a
garantir a realizagdo da dimensdo estratégica do planejamento e da agao
governamental.

Art. 10 As revisGes, 0 monitoramento e a avaliacdo do Plano Plurianual 2016-
2019 constituem instrumentos fundamentais para balizar a atuagéo governamental
por meio dos programas e projetos adotados, possibilitando o realinhamento das
intervengdes realizadas e implicando na renovacao das estratégias adotadas para
0 alcance dos resultados pretendidos.

Secdo 3
Do Monitoramento e da Avaliacao

Art. 12 O Plano Plurianual ser4d acompanhado e monitorado sistematicamente
para averiguagao de seu desempenho ao longo de sua vigéncia, considerando as
variagdes no comportamento dos indicadores dos eixos e temas e as realizagdes
dos principais programas finalisticos.

§ 12 Cabera a Secretaria do Planejamento e Gestao do Estado do Ceara, como
coordenadora do planejamento estadual, definir prazos, diretrizes, abrangéncia e
orientacdes técnicas para o monitoramento da dimensdo estratégica do Plano e
dos programas especificados no caput junto aos érgaos e entidades do governo
estadual.

§ 2° O Poder Executivo promovera a realizagdo de eventos, com a participagao
de representantes das Regides de Planejamento do Estado, de modo a subsidiar
a avaliacdo do Plano, de que trata o artigo 13 desta Lei, especialmente do
disposto em seu inciso V.

Art. 13 O Poder Executivo realizard avaliacdes sistematicas do Plano, com a
utilizacdo de sistemas informatizados, disponibilizando seus resultados para
consulta ampla dos érgaos de controle e da sociedade.

Paragrafo Unico. O Relatério de Avaliacédo de que trata o caput consistira:

| — de avaliagdo do comportamento e evolugao das variaveis macroeconémicas
que fundamentaram a elaboragéo do Plano;

Il — de avaliacdo do desempenho dos eixos e temas estratégicos, tendo como
base seus resultados e indicadores;

Il — da avaliacdo dos principais programas finalisticos, considerando o
cumprimento das metas dos produtos das iniciativas que contribuiram para o
alcance dos resultados alcancados;

IV — de demonstrativo da execucao orcamentaria acumulada, conforme os
periodos de que trata o caput deste artigo, de forma regionalizada, por Eixo, Tema
Estratégico e Programas Finalisticos; e

V — de avaliagdo da sociedade acerca da agao do Governo expressa no Plano.
(grifos nossos).

Por sua vez, o Decreto em destaque, ao dispor sobre 0 macroprocesso de

avaliacao o fez para o Ciclo de Gestao Estratégica da GpR/CE. Especificamente,
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a avaliacdo do PPA, com periodicidade plurianual, insere-se no processo de
Avaliagcdo Estratégica do Desempenho Estadual, que se baseia na afericdo do
desempenho de indicadores e metas de resultados, de programas selecionados
do PPA e de politicas publicas, cabendo ao IPECE a coordenacgéo dos trabalhos.

CAPITULO V
DA AVALIACAO

Art.24. O Macroprocesso de Avaliagdo constante no Ciclo de Gestédo
Estratégica da GpR-CE é constituido dos seguintes processos:

| — Avaliacao Estratégica do Desempenho Estadual; e

Il — Avaliacdo ex post de projetos.

Paragrafo unico. Os processos deste artigo terdao periodicidade
plurianual.

Secao |
Da Avaliagao Estratégica do Desempenho Estadual

Art.25. O processo de Avaliagdo Estratégica do Desempenho Estadual tem o
objetivo de medir o desempenho, promover o aprendizado e indicar aos decisores
se o que foi planejado no Plano Estratégico de Desenvolvimento de Longo Prazo,
nas Agendas Estratégicas Setoriais, no PPA e nas politicas publicas foi
alcangado.

§ 1° 0 processo de Avaliacdo Estratégica do Desempenho Estadual, baseado
na afericdo do desempenho de indicadores e metas de resultados, de
programas selecionados do PPA e de politicas publicas, tem como envolvidos
diretos, no Governo do Estado do Ceara:

I — O Ipece, na coordenagdo do processo de afericdo estratégica do
desempenho do Estado do Ceard; e

Il — O Governador do Estado, competindo-lhe participar do processo tomar as
decisbes necessarias para corrigir os rumos e redirecionar as estratégias.

§2° Os demais envolvidos que participam, conforme sua area de atuagédo de
acordo com a necessidade, do processo de Avaliagdo Estratégica do
Desempenho Estadual séo os seguintes:

| — O Cogerf;

Il — A Seplag;

[l — As USPs.

§3° Cabera, ainda, a participagdo no processo do GTC, do GTIl e do GTR,

conforme a area de atuagdo, nos casos e na forma das legislacdes especificas.

Com fundamento nas referidas observacoes acerca da legislagao de
regéncia, a Geréncia, quando do planejamento da auditoria em tela, direcionou a
andlise da atividade de avaliacdo para o Instituto de Pesquisa e Estratégia
Econdémica do Ceara - IPECE, elaborando questionario que foi efetivamente
aplicado ao Diretor de Estudos de Gestao Publica, Sr. Claudio André Gondim
Nogueira.

Amparada nesta interpretagdo preliminar e considerando que o Decreto
fixou a periodicidade plurianual para a avaliacao a ser realizada pelo IPECE, o
roteiro de entrevista aplicado (vide Apéndice) contém questdes que investigam a
realizacdo de a¢des numa visao de futuro.
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No entanto, no decorrer da execugao da auditoria, foi possivel detectar que
a avaliagdo a ser realizada pelo IPECE diz respeito a uma avaliacao mais
estratégica do Desempenho Estadual e tem o objetivo de “(...) medir o
desempenho, promover o aprendizado e indicar aos gestores se o que foi
planejado no Plano Estratégico de Desenvolvimento de Longo Prazo, nas
Agendas Estratégicas Setoriais, no PPA e nas politicas publicas foi alcan¢cado”.

Ressalte-se, nos termos do §2° do art. 25, acima transcrito, que a SEPLAG
e as USPs participardo do processo de Avaliacdo Estratégica do Desempenho
Estadual, conforme sua area de atuacao, de acordo com a necessidade.

Por este motivo, a avaliacao prevista no normativo somente sera realizada
apds o encerramento do Plano Plurianual e nado incide para cada um dos
programas. Trata-se de uma inferéncia acerca dos resultados alcancados a partir
do entrelagamento das a¢des de cada um dos citados processos que compdem o
Ciclo de Gestao Estratégica da GpR-CE.

Corroborando com este entendimento, cita-se o Decreto Estadual n°
28.626/2007:

Art.2? O Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara (IPECE) tem
por finalidade elaborar estudos, pesquisas e informacgdes e formular diretrizes e
estratégias destinadas a subsidiar as agcdes de governo no ambito das politicas
publicas e do desenvolvimento econémico, aglutinando competéncias técnicas
especializadas voltadas para todos os setores da economia cearense.

A prépria entrevista realizada com o Diretor do IPECE demonstrou de
forma cabal tal ilacdo. Cabera aquele Instituto a avaliacao de impacto (ex ante e
ex post) das politicas, programas, estratégias e praticas publicas ao longo de um
ciclo de 04 (quatro) anos.

A Avaliacdo que primordialmente se almeja analisar com o presente
trabalho é aquela que tem por objetivo a afericao do desempenho e verificagdo do
alcance dos resultados de cada um dos programas, a partir dos monitoramentos
realizados, e que, por este motivo, deva ser realizados durante a execug¢ao do
PPA, inclusive subsidiando as suas revisdes. Ainda que nao definido o prazo, a
prépria lei que aprovou o PPA 2016-2019 define que havera avaliagdes
sistematicas do Plano.

A auséncia de definicdes na lei que aprovou o PPA acerca de qual érgao
do Poder Executivo seria responsavel pela avaliagdo dos programas finalisticos
do Plano deve ser suprida pelo ja citado Decreto Estadual n® 29.917/2009, que
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redefiniu o Sistema Estadual de Planejamento - SEP e instituiu a Rede Estadual
de Planejamento, ndo revogado, e que prevé, em seu art. 12, que a Avaliacdo de
Resultados e Programas de Governo insere-se no rol de atribuicbes do referido
Sistema, tendo a Secretaria do Planejamento e Gestdo como seu 6rgéo central.

Implicitamente, o comando estabelecido no art. 49, reforca que a SEPLAG,
no papel de coordenacéao da Rede Estadual de Planejamento, podera atuar junto
as Unidades Setoriais de Planejamento das demais Secretarias para mobilizar
competéncias e recursos, visando garantir suporte sistémico as funcoes de
planejamento, monitoramento e avaliacao de programas e projetos.

Nao restam duvidas que a avaliacdo dos programas finalisticos do PPA
deve ser realizada pela SEPLAG (coordenacéao) e pelas USP (operacional) até
porque nao pode haver uma dissociacdo com as atividades de monitoramento.

Este é o entendimento constante do Guia Metodologia de
Acompanhamento e Monitoramento do PPA 2016/2019 (acessivel em
http.//www.seplag.ce.gov.br/images/stories/Planejamento/Plano-Plurianual/2016-
2019/2016/Metodologia%20de %20Acompanhamento%20e %20Monitoramento %2
0do%20PPA.pdf), de setembro/2016:

Buscando um continuo aprimoramento do processo de gestao do Plano,
o Governo do Ceara esta promovendo melhorias no acompanhamento e
monitoramento deste instrumento, entendendo que isto contribuira para
melhorar o desempenho da acdo governamental e promover maior
interface entre as etapas do ciclo da gestdao governamental, visualizado
na figura 1, que apresenta a sequéncia logica dos processos, desde o

planejamento até a avaliacao.

Fluxo da Metodologia de Acompanhamente, Monitoramento e Avaliag3o do PPA 2016-2019
FEEDBACK

[PLANEJAMENTO|=»{ EXECUCAD |=» ACOMPANHAMENTO DAS INICIATIVAS = MONITORAMENTO = AVALIAGAO |
IMONITORAMENTO DAS INICIATIVAS

Relatarios do SIMA; Andlise do
Consulta Piblica; desempenha das
Fartal Transparéneia inigiativas

Feegistra quantitativo
& qualitativa da
eneougio fisiea

Andlise Seplag Andlize Seplag | | Fielandrios do MR

MONITORAMENTO DOS PROGRAMAS

Endlize do
desempenhodos | o
programas

Anlise Seplag - Fielatarios do SIMA

Por isso, pode-se dizer que o monitoramento ndao é um fim em si, mas sim
um meio para se atingir uma finalidade, ou seja, por meio das
observacées e informacdes coletadas é feita a avaliacdo para que, de uma
forma geral, se tenha conhecimento dos efeitos e impactos do projeto.
(Grifos nossos).

Indo mais além, a avaliacao para ser eficaz pressupde uma forte interacao
também com a atividade de planejamento ja que é nesta fase que ocorre a
definicdo de indicadores e respectivos procedimentos de mensuracdo. Neste
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ponto, a regulamentacado contida no Decreto n® 29.917/2009 foi perfeita, por ter
aglutinado nas USPs, com a coordenacao da SEPLAG (CPLOG), as funcoes de
formalizacdo do PPA, LDO e LOA e consequente monitoramento e avaliagcéo.
Mas n&o € o que ocorre na pratica.

De certo que a avaliacdo do PPA nao é um processo novo. Antecede até
mesmo o decreto que instituiu a Rede Estadual de Planejamento, em 2009. Ele se
faz necessario desde a adocao da Gestéao por Resultados pelo Estado do Ceara,
em 2004, considerando que o monitoramento e avaliacao sistematicos é uma das
4 (quatro) dimensdes, que constituem o referencial conceitual utilizado para a
concepcao e operacionalizacdo do ciclo de gestdo estratégica da acédo
governamental.

Mas as iniciativas quanto a avaliacao de programas finalisticos constantes
do PPA mostraram-se incipientes ao longo do tempo. Merece realce apenas 2
(duas) tentativas relacionadas. A primeira, em 2006, referente a realizagdo do
Encontro de Avaliacdo de Resultados e Prioridades, que contou com a
participacao de todas as setoriais, utilizando como referéncia o Painel de Controle
dos Resultados de Governo, contendo os indicadores estratégicos para cada eixo
do Plano de Governo. Destague também, em 2009, para a elaboracdo de
relatorios de desempenho e de produto x resultado, exigéncia da Operacdao SWaP
Il para institucionalizacao da GpR.

No entanto, ndo ha normatizacao definida para a atividade, como ocorre
com o monitoramento, como também nao ha definicao de periodicidade.

O préprio SIMA - Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliagéao,
adotado pela SEPLAG para a gestdo do PPA 2016-2019, ainda nao contempla
funcionalidade especifica para a atividade.

Nao se pode deixar de registrar o esforco dispendido pela CPLOC, por
meio da CEMOP, na reestruturacédo do SIMA para ser usada como ferramenta de
gerenciamento do PPA. A Geréncia esteve reunida com os colaboradores da
CEMORP responsaveis pelos avangos na fase do monitoramento, cujas alteragdes
foram realizadas pelo Coordenadoria de Tl da préopria SEPLAG.

Imperioso destacar que o questionario aplicado as USP buscou analisar as
atividades de avaliacdo exercidas pela area, muito embora tenha perquirido tao

somente sobre a sua efetiva realizacdo, sem maior aprofundamento.

GEAPP AUD201700022016101453 Pagina 91



TRIBUNAL DE CONTAS
! DO ESTADO DO CEARA

O resultado encontra-se compilado abaixo.

Tabela 18 - Quesito de fechados — Itens 23 e 24

SOBRE O PLANEJAMENTO DAS ATIVIDADES DE

AVALlAGAO SIM| % [NAO| %

23) A USP, de alguma forma, adota ou esta planejando
atividades/procedimentos (fluxos, rotinas, normatizagdes, ferramentas, etc)
especificos para avaliagdo dos programas finalisticos de sua area de atuagdo| 15 50 15 50
em apoio a SEPLAG/IPECE?
Se sim, quais sao?
24) Houve por parte da Coordenadoria de Planejamento, Orcamento e Gestao
da SEPLAG orientagbes acerca da avaliacdo parcial do PPA vigente que| 15 50 15 50
ocorrera em 20187

Fonte: Questionarios aplicados aos membros das USPs

Observa-se que metade dos entrevistados admitiu que ja adota ou ao
menos esta planejando algum procedimento para a atividade de avaliagdo. No
entanto, no detalhamento das acdes, que deveria ocorrer quando a resposta
fosse positiva, é possivel perceber que as iniciativas sao esparsas, isoladas, sem
uma padronizagdo ou direcionamento por parte da coordenacado pela SEPLAG.
Percebe-se muito mais como um esforgo particularizado de algumas setoriais.

Um representante de USP fez mencdo a reestruturagcdao da area como
forma de adequagéo ao novo modelo de GpR recentemente aprovado, denotando
que em algumas setoriais esta ocorrendo a disseminacdo do marco regulatério
vigente.

Por sua vez, o Coordenador de Planejamento, Orcamento e Gestao, Sr.
Raimundo Avilton Meneses Junior, quando entrevistado pela Geréncia, confirmou
que a avaliacao do PPA nos moldes investigados € uma atribuicdo da SEPLAG,
cabendo ao IPECE, por forca do Decreto Estadual n® 32.216/2017, uma avaliacao
mais ampla sobre as politicas publicas.

Informou que esta programado para 2018 a realizacdo de uma primeira
avaliagdo do desempenho do PPA 2016-2019 de uma forma geral, sem se ater ao
detalhamento por programa, referente aos exercicios de 2016 e 2017. E nem
poderia ser diferente.

Um dos grandes entraves a atividade de avaliacao do PPA 2016-2019 diz
respeito a auséncia de indicadores para cada um dos programas finalisticos. Os
indicadores que constam do referido plano sdo aqueles chamados de estratégico

e que estdo atrelados aos Resultados Estratégicos de cada um dos Eixos de
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Governo. E mesmo assim, para estes nao foram definidos os indices esperados,
que é a quantificacdo dos resultados esperados em cada indicador, traduzindo,
assim, o compromisso do governo em cada programa. Ha apenas os valores de
referéncia, que se trata da mensuracao mais recente, que servira de base para
projecao ao longo do PPA, no caso 2014.

Os indicadores sao os elementos capazes de medir o desempenho do
programa no alcance dos objetivos propostos e ndo se confundem com metas
fisicas. Assim, devem ser coerentes com o objetivo do programa, sensiveis a
contribuicao de suas acoes e apuravel em tempo habil.

Como os objetivos do programa se relacionam a uma situagéo problema,
os indicadores devem refletir as alteracdes nesta situagao inicial, ainda que as
mudangas ndo possam ser imputadas exclusivamente a acdo do programa. Os
programas podem apresentar um ou mais indicadores, de forma que se consiga
apurar, de maneira efetiva, o seu desempenho.

Para finalizar, diante da inexisténcia de regulamentagdo especifica para
formulagdo, monitoramento e avaliacdo do PPA, ou até mesmo a definicdo de
procedimentos no ambito do Governo Estadual, cita-se como referencial o Plano
Plurianual 2016-2019 do Governo Federal.

A Lei n? 13.249, de 13 de janeiro de 2016, que instituiu o referido Plano,

assim regulamenta a sua gestéao:

CAPITULO IV
DA GESTAO DO PLANO

Art. 11. A gestdao do PPA 2016-2019 consiste na articulacdo dos meios
necessarios para viabilizar o alcance dos Objetivos e das Metas, sobretudo
para a garantia de acesso as politicas publicas pelos segmentos
populacionais mais vulneraveis, e busca o aperfeicoamento:

I - dos mecanismos de implementacdo e integracao das politicas
publicas;

Il - dos critérios de regionalizacao das politicas publicas;

lll - dos mecanismos de monitoramento, avaliacdo e revisao do Plano; e

IV - dos instrumentos de cooperacao federativa

Art. 12. A gestao do PPA 2016-2019 observara os principios da
publicidade, eficiéncia, impessoalidade, economicidade e efetividade e
compreendera a implementacdo, o monitoramento, a avaliacao e a revisao
do Plano.

§ 1° Cabera ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo definir os
prazos, as diretrizes e as orientacées técnicas complementares para a
gestdo do PPA 2016-2019.

§ 22 O Poder Executivo mantera sistema informatizado de apoio a gestao
do Plano, cujas informacoes deverao ser atualizadas com periodicidade
definida nos termos do §1°.
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§ 3% O Poder Executivo adotara, em conjunto com representantes da
sociedade civil, mecanismos de participacdo social nas etapas do ciclo de
gestado do PPA 2016-2019.

Art. 13. O Poder Executivo:

| - publicara em portal eletronico dados estruturados e informagdes sobre
a implementacao e o acompanhamento do PPA 2016-2019; e

Il - encaminhara ao Congresso Nacional o Relatério Anual de Avaliacéo
do Plano, que contera:

a) andlise do comportamento das varidveis macroeconéomicas que
embasaram a elaboracao do Plano, explicitando, se for o caso, as razdes das
discrepancias verificadas entre os valores previstos e realizados;

b) andlise da situacdo, por Programa, dos Indicadores, Objetivos e Metas,
informando as medidas corretivas a serem adotadas quando houver
indicativo de que metas estabelecidas ndo serao atingidas até o término do
Plano; e

c) execucao financeira das acGes vinculadas aos objetivos dos
Programas Tematicos. (Grifos nossos).

Como legislagdo complementar cita-se o Decreto n® 8.759/2016 e a
Portaria n® 347/2016 do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.
Encontra-se disponibilizado no site eletrénico do referido Ministério,

acessivel em htto://www.planejamento.qov.br/assuntos/planeja/planoplurianual/

relatorio final.pdf/view, o Relatério de Avaliacdo do PPA Federal em vigor,

referente ao exercicio de 2016.

Concluindo, cabe a SEPLAG dar continuidade ao aperfeicoamento do
processo de avaliagdo do Plano Plurianual estadual, mediante aprimoramento do
SIMA, no sentido de desenvolver a funcionalidade referente a atividade, melhorar
a padronizacao, orientacdo adequada e racionalizacdo de processos, visando a
otimizacao dos fluxos e sua melhoria continua, perpassando, como condi¢cao sine
gua non, pela melhoria na elaboracdo do referido instrumento quanto a
contemplar indicadores para os programas finalisticos, indispensavel também a

gestao por resultados.

3.3.4 O Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliacao — SIMA

3.3.4.1 Observacao direta das funcionalidades do sistema

Segundo a Portaria SEGECEX n® 19 do TCU, de 14 de junho de 2010,
observacao direta € um método de coleta de informacao contextualizada sobre a
forma de funcionamento do objeto auditado. E parte do trabalho de campo das
auditorias observar o que esta acontecendo. Nesses trabalhos a observacao

direta é aplicada na coleta de dados e pode ser utilizada em conjunto com outros
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métodos como, por exemplo, entrevistas e questionarios. Nas auditorias
operacionais serve para gerar informacdo qualitativa sobre a forma de
funcionamento do objeto auditado, sobretudo no que se refere a seus processos
(ISSAI/3000, Apéndice 1, 2004).

As vantagens desse método podem ser assim resumidas:

o permite ao observador compreender o0 contexto no qual se
desenvolvem as atividades;

o permite ao observador testemunhar os fatos, sem depender de
informagdes de terceiros;

o permite que um observador treinado perceba aspectos que escapam
aos participantes, rotineiramente envolvidos com a situacao;

o pode captar aspectos de determinada situagdo sobre os quais 0s
participantes ndo desejam falar numa entrevista, por ser um tema delicado
ou embaracoso;

o traz para a analise as percepc¢des do préprio observador, que, ao
serem confrontadas com as percepgdes dos entrevistados, fornecem uma
visdo mais completa do objeto estudado;

o permite que o observador forme impressdes que extrapolem o que é
possivel registrar, mesmo nas mais detalhadas anotacdes de campo, e que

podem auxiliar na compreensao do objeto de auditoria e suas interacdes.

Dessa forma, a partir da técnica de observacao direta, passa-se a analisar
as funcionalidades do Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliagdo — SIMA,
realizadas por meio do acesso a seus médulos no periodo de 12/12/2017 a
20/12/2017 e consultas a seus manuais.

E importante ressaltar, primeiramente, a disponibilizacdo por parte da
SEPLAG de wusuario e senha para navegacao no SIMA, favorecendo
sobremaneira esse trabalho de auditoria.

O SIMA foi idealizado para realizacao do acompanhamento, monitoramento
e avaliacdo do PPA, por meio do registro das informagdes referentes ao
desempenho de sua dimensao estratégica (evolugcao dos indicadores de eixo e

tema) e de sua dimensao tatica (acompanhamento dos produtos e monitoramento
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dos programas e iniciativas), possibilitando, assim, uma visdo geral acerca da

execucao e dos resultados do PPA.

Conforme documento intitulado “Relatdrio de requisitos ao desenvolvimento
de ferramentas de suporte a aplicacdo do Modelo de GPR e do Modelo de
Incentivos” A empresa MACROPLAN Prospectiva, Estratégica e Gestao S/S Ltda,
responsavel pela consultoria para Apoio ao Fortalecimento do Modelo de Gestao
Publica para Resultados do Estado do Cearda, bem define as caracteristicas
necessarias dos Sistemas de Tl para suporte ao processo de monitoramento e
avaliagcao, veja-se, pois:

Sistemas de TI precisam, portanto, suportar o modelo de
monitoramento estratégico e prover os niveis decisérios com
informacoes relevantes, sintéticas e tempestivas nas dimensées
supracitadas. Nao se trata do acompanhamento tradicional da acao
governamental, mas de antecipar e provocar as decisdes que removam os
obstaculos a execucgao, sejam de natureza técnica, financeira ou politica.
Isso significa identificar as melhores opcoes para superar os problemas
antevistos, acionar as instancias de decisao mais elevadas com
informacoes de qualidade, propositivas e, se possivel, antecipatorias as
dificuldades para resolve-las o mais prontamente possivel.

Portanto, é crucial que os sistemas de informacées déem
seguranca quanto a qualidade da informacdao, funcionem como
instrumentos de troca de informacoes e cooperacao entre os gestores e
permitam a producao de analises executivas e relatorios gerenciais para
apoio a tomada de decisao.

Analisando a partir das versées dos manuais disponiveis é possivel atestar
a significativa evolugdo nas funcionalidades do SIMA desde o inicio de sua
utiizacdo em 2015, contudo, restam ainda etapas do processo a serem

contempladas.

3.3.4.1.1 Aprimoramento do Modulo de Monitoramento

a) Registrar as evidéncias referentes as respostas aos 3 (irés) quesitos

observados quando dos monitoramentos trimestrais dos programas.

1) A execugdo das iniciativas esta contribuindo para o alcance do objetivo
do Programa? ( ) Sim ( ) Néao

2) As realizagbes do periodo estdo beneficiando o publico-alvo do
Programa? ( )Sim ( ) Nao

3) As realizacbes do periodo estdo contribuindo para alcance dos
Resultados Tematicos? ( ) Sim ( ) Nao
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Mesmo tendo um certo grau de subjetividade, é importante que as
respostas aos quesitos retromencionados se baseiem em informacdes e dados

que evidenciem essas realizacgoes.

b) Detalhar os impactos referentes as principais dificuldades enfrentadas

no periodo

Somente identificar as dificuldades enfrentadas no periodo analisado
quando do monitoramento, sem contudo verificar os niveis do impacto de cada
dificuldade no alcance dos objetivos, torna a andlise dos desempenhos dos
programas menos efetiva quanto a adocao de medidas para correcdo de rumos.

3.3.4.1.2 Sistematizar as Reunioes de Monitoramento

Conforme o Guia Metodologia de Acompanhamento e Monitoramento do
PPA, caberia a SEPLAG, por meio da Célula de Monitoramento de Programas -
CEMORP, a promocao de reunides por eixo de governo para abordar os problemas
e ameacas identificados no monitoramento dos programas. Essas reunides, com
periodicidades trimestrais e com a participacado dos 6rgaos gestores de programa
e executores das iniciativas relacionadas, gerariam relatérios e seriam
sistematizadas no SIMA, contudo, segundo aferido quando da consulta aos
menus do referido sistema, esta opcao nao esta implementada.

3.3.4.1.3 Sistematizar a Matriz de Providéncias

A Matriz de Providéncias, documento oriundo das reunides de
monitoramento € responsavel por registrar os problemas existentes e ameacas
relatadas para, a partir de uma analise conjunta, definir as acdes preventivas e
corretivas mais adequadas para o tratamento de cada fragilidade apontada. A
funcionalidade nao esta sistematizada no SIMA.

3.3.4.1.4 Implementar o Modulo de Avaliacao

Nao ha informacdes referentes ao processo de avaliagdo, médulo ainda
nao contemplado pelo referido sistema, nem mesmo compds o Guia Metodologia
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de Acompanhamento e Monitoramento do PPA, evidenciando que o0s

procedimentos relativos a atividade ainda nao foram sequer definidos.

3.3.4.1.5 Implementacao de consulta a log de dados referentes
as inclusoes e validacoes das analises dos monitoramentos

Em computacgao, log de dados € uma expressao utilizada para descrever o
processo de registro de eventos relevantes de um sistema. Esse registro pode ser
utilizado, dentre outros aspectos, para que se permita o acompanhamento das
operacoes efetuadas pelos usuarios no sistema.

No caso do SIMA, a implementagdo de consulta sistematizada aos
registros referentes a inclusdo das analises e respectivas validacées de forma
consolidada, detalhando os prazos e identificado os possiveis atrasos,
possibilitaria o tratamento dos desvios e ameacas identificadas de forma mais

tempestiva e eficaz.

3.3.4.2 Entrevista com os responsaveis nha SEPLAG e no IPECE pela
coordenacao das areas de monitoramento e avaliacao.

A Geréncia entrevistou o Coordenador de Planejamento, Orcamento e
Gestao, Sr. Raimundo Avilton Meneses Junior, quanto aos aspectos relacionados
ao SIMA. Ressalte-se ainda, que além da citada entrevista, foram apresentados
aos membros da equipe de auditoria as telas e menus do Sistema Integrado de
Monitoramento e Avaliacdo em producdo, evidenciando a sistematica de
utilizacdo com exemplos das atividades ja realizadas.

As questbes que guiaram a entrevista tiveram como objetivo coletar
informacdes acerca das especificidades que envolvem o Sistema Integrado de
Monitoramento e Avaliacao, sendo investigados os seguintes aspectos:

8. Como foi realizada a concepcao do Sistema Integrado de Monitoramento e
Avaliagao — SIMA?

9. Como pode ser avaliada a estrutura de Tecnologia da Informacéao (Tl) da
SEPLAG para aprimoramento e desenvolvimento de novas funcionalidades
para o SIMA? Quais as principais dificuldades? (Pessima -1/ Ruim-2/
Regular-3/ Boa-4/ Otima-5)

10.Além do Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliagdo — SIMA, ha
outros instrumentos que permitem aferir o desempenho do PPA quanto a
execucao das metas fisicas?
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( )Sim ( )Ndo Se sim, quais sGo?

13.Quanto ao processo de monitoramento do PPA por meio do SIMA, a
periodicidade estabelecida no modelo de GPR vigente (trimestral) é
observada pelas USPs?

( )Sim ( ) Néao

14. Existem procedimentos adotados pela Coordenadoria para verificar a
confiabilidade dos dados inseridos no SIMA pelos érgaos gestores?
( )Sim () Ndo Se sim, quais sGo estes?

15.Ha prazo fixado para validagdo pela SEPLAG do monitoramento das
iniciativas prioritarias e programas finalisticas realizado no SIMA pelos
orgaos gestores?
( )Sim ( )Nao  Se sim, qual é o prazo? Onde foi estabelecido?
O prazo esta sendo observado?
Se n4o, a validagao esta sendo tempestiva?
Ja foram encerradas as validacdes do 1° e 2° trimestres de 20177

As respostas corroboraram com a observagdo direta das funcionalidades
do SIMA realizada pela equipe de auditoria, ressaltando, contudo, os comentarios
complementares a questdo 9, que mesmo apresentando uma boa avaliagédo, a
existéncia de apenas 1(um) colaborador de Tecnologia da Informacao - Tl para
suporte e desenvolvimento de novas funcionalidades para o SIMA denota
fragilidade e grande vulnerabilidade para a continuidade e manutengéo do referido
sistema.

A outra resposta a ser analisada refere-se a questao 15, em que se tratou
dos prazos fixados para validacao pela SEPLAG do monitoramento das iniciativas
prioritarias e programas finalisticos realizado no SIMA pelos 6rgédos gestores.
Mesmo com resposta positiva, a ndo fixagdo do prazo em normativo, que
informalmente é de 1 (uma) semana apd6s o fechamento do sistema para as
setoriais, bem como a nao observacdo desses referidos prazos por partes de
todas as USPs, impossibilita o tratamento, de forma tempestiva e eficaz, dos
possiveis desvios e ameacas identificados. Consequéncia disso é que as
validagdes dos monitoramentos estdo sendo encerradas, em média, de 30 (trinta)
a 45 (quarenta e cinco) dias ap6s o fechamento dos trimestres.

Quanto a entrevista com o Diretor de Gestdo Publica, Sr. Claudio André, no
tocante a participacdo do IPECE na concepg¢do do Sistema Integrado de
Monitoramento e Avaliacéo, o referido gestor afirmou néo ter havido participagao

do Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Estado do Ceara na
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idealizacdo e criacao do SIMA. Esse fato, por si s6, ndo evidencia qualquer tipo

de nao conformidade, todavia, a participacdo dos principais Stakeholder

envolvidos nas atividades de monitoramento e avaliacdo quando de sua

concepcgao traria um maior envolvimento desses atores quando de sua utilizagéo.

3.3.4.3 Respostas aos questionarios com os responsaveis pelas

Unidades Setoriais de Planejamento (USPs)

A percepcao dos responsaveis pelas Unidades Setoriais de Planejamento —

USPs sobre o Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliacdo — SIMA, suas

funcionalidades e eficacia como ferramenta de gerenciamento esta representada

no quadro que se segue:

Tabela 19 - Quesito de fechados — Iltens 15 a 22

SOBRE O SISTEMA INTEGRADO DE
MONITORAMENTO E AVALIACAO - SIMA

SIM

%

Y%

15) A USP foi capacitada para utilizar o SIMA?

25

86,21

13,79

16) A USP utiliza o SIMA sistematicamente para 0 monitoramento
das iniciativas prioritarias e dos programas finalisticos de sua area
de atuacdo?

25

86,21

13,79

Péssimo
/Ruim

Regular

Bom

Excelente

17) Qual a sua avaliagdo acerca do SIMA como ferramenta de
gerenciamento das iniciativas prioritarias e programas finalisticos
vinculados a sua area de atuacéao?

0,00%

16,67%

63,33%| 20,00%

SIM

%

NAO

Yo

18) As informagdes consignadas no Médulo de Acompanhamento
das Iniciativas pelos executores permitem o registro consistente
da execucgao fisico-financeira de todas as iniciativas de forma &
subsidiar as atividades de monitoramento pela USP?

26

86,67

13,33

19) As informagdes consignadas no Médulo de Acompanhamento
das Iniciativas pelos executores permitem o registro tempestivo|
da execucgao fisico-financeira de todas as iniciativas de forma 4
subsidiar as atividades de monitoramento pela USP?

20

68,97

31,03

20) As informacbes relacionadas ao registro quantitativo €|
qualitativo da execugao fisica dos produtos, constantes do Médulo|
de Monitoramento das Iniciativas Prioritarias, sao suficientes ao
monitoramento dos programas finalisticos de sua area de
atuacao?

25

83,33

16,67

21) O monitoramento de apenas iniciativas consideradas|
prioritarias de alguma forma prejudica a analise do desempenho
geral dos programas finalisticos, em especial quanto ao alcance|
dos seus objetivos, beneficiamento do publico-alvo e contribuigéo|
ara obtencéo dos Resultados Tematicos?

30,00

21

70,00

22) A USP participou de reunibes trimestrais de monitoramento,
promovidas pela SEPLAG com os 6rgdos executores e gestores
de iniciativas, para definir agbes preventivas e corretivas a partir
das dificuldades identificadas no monitoramento dos programas,

devidamente registradas na Matriz de Providéncias?

10

34,48

19

65,52

Fonte: Questionarios aplicados aos membros das USPs
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O quadro é autoexplicativo e a consolidacao das respostas as questdes por
si s6 denotam a visdo dos entrevistados, ndo se fazendo necessario maiores
explicacoes.

De uma forma geral, a utilizacdo do SIMA pelos componentes das USPs foi
bem avaliada, considerando as respostas positivas na maioria dos quesitos ora
apresentados. Destaca-se a avaliacao contida na questao 17, onde 83,33% dos
entrevistados consideraram como boa ou excelente a utilizacdo do SIMA como
ferramenta de gerenciamento das iniciativas prioritarias e programas finalisticos
vinculados a sua area de atuacao.

O unico ponto a ser ressalvado diz respeito ao indice daqueles que
afirmaram nado ter participado de reunides trimestrais de monitoramento,
promovidas pela SEPLAG para definir agbes preventivas e corretivas a partir de
dificuldades identificadas no monitoramento. Nesse caso, a resposta negativa
dada por 65,52% dos entrevistados a questdo 22, denota que a mencionada
Secretaria deve tomar providéncias para que o calendario de reunides com

orgaos executores e gestores de iniciativa seja efetivamente cumprido.
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4. CONCLUSAO

A acao de fiscalizacdo em questado objetivou substancialmente examinar os
arranjos institucionais estabelecidos pelo Poder Executivo Estadual para as
atividades de monitoramento e avaliagdo do PPA 2016-2019.

A promulgacdao da Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu a
necessidade de o Executivo submeter a aprovacdo do Legislativo um Plano
Plurianual (PPA), abrangendo quatro anos e contendo as diretrizes, os objetivos e
as metas da administracdo publica para as despesas de capital e para os
programas de longa duracdo. Para tanto, encontra-se organizado em programas
que resultem em incremento de bens ou servicos que atendam as demandas da
sociedade.

No exercicio de sua missdo constitucional cabe a este Tribunal realizar
auditorias operacionais para avaliar os programas e as politicas publicas definidas
pelo Governo estadual, consolidados no Plano Plurianual, que passa a ser a fonte
original de todo e qualquer trabalho a ser realizado nesta seara.

O Plano Plurianual para o quadriénio 2016-2019, aprovado pela Lei n®
15.929/15, encontrando-se estruturado em Eixos Governamentais de Atuacéao
Intersetorial, Temas Estratégicos e Programas e dentre as suas premissas (art.
2°) destaca-se a Gestao Publica por Resultados, que pressupde uma acao
governamental direcionada a avaliacao do gasto publico sob a 6tica da eficiéncia,
eficacia e efetividade.

O modelo de Gestdo Publica por Resultados foi implantado no Ceara
desde 2004, por meio do Decreto Estadual n® 27.524/2004, exigindo a adocao de
algumas premissas basicas quanto as fases relacionadas as acoes
governamentais: 1) Planejamento, 2) Implementacdo; 3) Monitoramento e 4)
Avaliacdo. E por meio das 02 (duas) Ultimas atividades que se torna possivel a
verificacdo da efetividade na execucdo de seus programas e a revisao dos
objetivos e metas definidas no planejamento inicial que porventura se mostrem
necessarios.

As fases de monitoramento e avaliagdo, sob a ética do controle, mostram-
se mais desafiadoras e visam subsidiar o processo de tomada de decisdo no

contexto governamental e de fornecer ao dirigente, a qualquer instante, a exata
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nocao do desempenho de cada uma das acdes e de todos os 6rgaos e entidades
que tenham a seu cargo a gestao de recursos publicos.

O monitoramento pressupbe uma intervengcdo estatal concomitante a
implementagdo dos programas, intrinseca ao controle interno de cada
orgao/entidade, no sentido de permitir o redirecionamento e/ou definicao de novas
estratégias no curso da execugao.

Quanto a avaliacdo, o modelo de gestdo por resultados pressupbe a
definicao de acdes, produtos e indicadores (fase do planejamento) que permitirdo
a mensuracao posterior quanto ao atendimento do objetivo de determinada
politica publica e passa a ser o foco primordial do controle exercido pelos
tribunais de contas.

No entanto, as fragilidades das agdes governamentais estaduais em
atender aos anseios da coletividade decorrem, em especial, das falhas cometidas
nas fases do monitoramento e avaliacdo dos resultados dos programas
constantes do PPA. Esta tem sido a conclusdo reiteradamente ressaltada nos
pareceres prévios elaborados pelo TCE/CE acerca das Contas Anuais do
Governador, bem como das auditorias operacionais realizadas pelo TCE/CE
desde 2008.

Coube, entao, a esta Geréncia avaliar a Rede Estadual de Planejamento,
cuja coordenagcdo estratégica encontra-se ao encargo da Secretaria de
Planejamento e Gestdo do Estado do Ceara, no ambito da Coordenadoria de
Planejamento, Orcamento e Gestdo - CPLOG e da Célula de Monitoramento de
Programas - CEMOP, e operacionalizacdo as Unidades Setoriais de
Planejamento — USPs, que integram as unidades administrativas estaduais
responsaveis pela implementacdo de programas finalisticos, quanto ao nivel de
governanga comprometido com as atividades de monitoramento e avaliagdo do
PPA em vigor, de forma a propiciar a efetiva implementacdo dos programas
finalisticos, a partir da seguinte questao:

O Governo estadual dispée de estruturas e adota boas praticas de
governanca no que tange as atividades de monitoramento e avaliacao das
politicas publicas constantes do Plano Plurianual 2016-2019?

O levantamento foi o instrumento de fiscalizacdo utilizado na abordagem
para avaliar se o0s arranjos institucionais, as agoes previstas, as responsabilidades

imputadas aos agentes, o comprometimento da equipe, as relacbes entre as
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estruturas e setores envolvidos e o nivel de acompanhamento, monitoramento e
avaliagao dao suporte para a implementacao do Plano Plurianual 2016-2019.

Nao se trata, pois, de apontar impropriedades ou irregularidades até
porque o PPA encontra-se na metade do seu ciclo, mas contribuir com a
adequacao de rotinas planejadas, se for o caso, e para o éxito da atividade
governamental. Muitas vezes as acbes de controle apresentam-se
extemporaneas na medida em que somente ocorrem quando da conclusdao dos
projetos governamentais, restando apenas apontar os problemas que impediram
o alcance dos resultados esperados.

Portanto, os resultados, que sdo baseados em informacdes declaradas
pelas unidades jurisdicionadas envolvidas, revelaram, quanto ao objetivo geral do
presente trabalho, que o Poder Executivo estadual:

1) dispoe de estruturas e adota boas praticas de governanca para o
PPA 2016-2019, no que diz respeito a atividade de monitoramento, embora

ainda se facam necessarias algumas intervencoes para o0 seu
aprimoramento. Tal ilacdo baseia-se nas seguintes conclusdées:

1.1) Auséncia de Unidade Setorial de Planejamento na estrutura
organizacional de 7 (sete) 6rgaos do Poder Executivo estadual, em
descumprimento ao Decreto Estadual n? 29.917/2009, que instituiu a Rede
Estadual de Planejamento. Tal deficiéncia revela distorgdes no nivel de
maturidade dos Orgaos/entidades responsaveis pela implementacdo de
programas prioritarios, ja que o0 alcance de resultados pressupdée um
planejamento efetivo ainda que a area finalistica seja bem estruturada;

1.2) Dimensionamento inadequado do quantitativo de colaboradores
atrelados as Unidades Setoriais de Planejamento para fazer frente a demanda
existente. Em virtude da heterogeneidade das entidades e 6érgaos da
Administracdo Estadual, devera ser considerada para a configuracdo de cada
USP, critérios tais como o volume de recursos publicos administrados pela
respectiva setorial; a quantidade e complexidade dos projetos conduzidos; o tipo e
a complexidade dos servigcos ofertados ao cidadao, dentre outros;

1.3) Nao adequacao da USP quando do inicio do PPA 2016-2109. A
quantidade de iniciativas e programas a serem acompanhados, monitorados e
avaliados deveria determinar o redesenho da area a cada ciclo, inclusive com a

restruturacdo das atividades;
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1.4) Desconhecimento do novo marco regulatério da GpR/CE, Decreto
Estadual n® 32.216/2017, cujas regras deverao ser aplicadas ao monitoramento e
avaliacao do PPA 2016-2019, denotando falha da divulgacao no ambito do nucleo
estratégico do Governo, que deveria ter sido estendido posteriormente para o
nucleo operacional das Secretarias e vinculadas com atuacao finalistica;

1.5) Auséncia de homogeneidade entre as USPs no que diz respeito
atividades exercidas (acompanhamento, monitoramento, avaliacdo e
planejamento), que necessariamente deveriam ser executadas indistintamente
por cada uma, nos termos do Decreto Estadual n® 29.917/2009;

1.6) Insuficiéncia da estrutura quanto a coordenacdo do processo de
monitoramento do PPA, especialmente no que diz respeito a funcao precipua
desta atividade, qual seja, medir o desempenho e provocar as decisdes
necessarias para antecipacao e solucado de restricbes a execucao do referido
Plano;

1.7) Significativo avango no acompanhamento das metas fisicas a partir
de 2017 com o aperfeicoamento do SIMA, ainda que precise evoluir a questao da
verificacdo da proporcionalidade entre execucdo fisica e financeira. Outra
necessidade diz respeito ao monitoramento de indicadores estratégicos no
referido sistema;

1.8) Evolugédo quanto a transparéncia decorrente do monitoramento do
PPA quando comparado aos PPAs anteriores considerando que ha
disponibilizagdo no sitio eletrobnico da SEPLAG, em Consulta Publica de
Acompanhamento do PPA, algumas informacbes, ainda que parciais. Os
relatérios ainda sao sintéticos o que limita a qualidade dos dados referente ao
alcance de resultados;

1.9) A tempestividade precisa ser aprimorada para surtir os efeitos
desejados tendo em vista que os monitoramentos sdo trimestrais. Ha consultas,
por exemplo realizadas em dezembro/2017, em que as informagdes referem-se
ao acumulado até junho/2017, quando ja deveria englobar dados até setembro.

2) Nao dispoe de estruturas e nao adota boas praticas de governanca

para o PPA 2016-2019, no que diz respeito a atividade de avaliacdo, que

carece da definicao de fluxos, rotinas, normatizacoes e insercao no Sistema

de Monitoramento e Avaliacao — SIMA. Merece ressaltar:
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2.1) Auséncia de indicadores para cada um dos programas finalisticos. Os
indicadores que constam do referido plano sdo aqueles chamados de estratégico
e que estdo atrelados aos Resultados Estratégicos de cada um dos Eixos de
Governo. E mesmo assim, para estes ndao foram definidos os indices projetados,
que é a quantificacdo dos resultados esperados em cada indicador, traduzindo,
assim, o compromisso do governo em cada programa. Ha apenas os valores de
referéncia, que se trata da mensuracdo mais recente, no caso 2014, que servira
de base para projecéo ao longo do PPA.

2.2) O Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliacdo — SIMA nao
contempla o modulo de avaliagdo, nem mesmo o Guia Metodologia de
Acompanhamento e Monitoramento do PPA, evidenciando que os procedimentos
relativos a atividade ainda ndo foram sequer definidos.

Finalizando, a percepcao geral da Geréncia de Avaliacdo de Politicas
Publicas é de que a Gestao por Resultados ainda carece de amadurecimento,
fazendo-se necessario um esforgo por parte do Governo, por meio da SEPLAG,
na readequacao da estrutura das Unidades Setoriais de Planejamento diante do
Decreto n® 32.216/2017, que reformulou o modelo.

Para tanto, ha que se intensificar o monitoramento e avaliagao do Plano
Plurianual vigente, mediante:
e Descentralizacdo do processo decisério, visando maior autonomia das
setoriais;
e Aprimoramento e padronizagdo dos métodos, procedimentos e ferramentas
de planejamento e gestao; e
e Implantacdo de um modelo efetivo de monitoramento e avaliagdo,
interligados, visando subsidiar o processo decisério e conceber politicas

publicas mais efetivas, eficientes, eficazes e com maior economicidade.

Neste sentido, o controle a ser promovido pelos Tribunais de Contas sera
de fundamental importancia, assim como o controle social, que devera ser
fomentado no sentido de acompanhar o monitoramento e avaliagdo do PPA,
motivo pelo qual se faz necesséria a ampla divulgacao do presente relatério.
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Além disso, espera-se que a SEPLAG utilize o diagnéstico para o
desenvolvimento de acées com vistas a melhorar a governanca e a gestao de seu

mais importante instrumento de planejamento.
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5. PROPOSTAS DE ENCAMINHAMENTO

Considerando que a auditoria em tela foi realizada na modalidade de
levantamento, uma vez que se destinou a revelar o panorama atual das atividades
de monitoramento e avaliacado de politicas publicas pelo poder executivo estadual,
tracadas para o acompanhamento do PPA periodo 2016/2019;

Considerando, portanto, que nao se trata, de verificar o nivel de
cumprimento das iniciativas e metas do PPA 2016-2019, mas sim verificar se o
Governo estadual dispde de estruturas e adota boas praticas de governanga no
que tange as atividades de monitoramento e avaliagdo das politicas publicas

constantes do Plano Plurianual 2016-2019;

Considerando que a presente acdo de controle ndo tem por finalidade
constatar impropriedades ou irregularidades, mas sim identificar fragilidades que

poderao ser alvo de investigacdes futuras;

A Geréncia de Avaliacao de Politicas Publicas, responsavel pela auditoria

em tela, submete os autos a consideracao superior, sugerindo:

1) Que sejam enviadas copias do presente diagnéstico a SEPLAG,
baseado nas informagdes declaradas por aquela unidade jurisdicionada,
como forma de subsidiar doravante suas ag¢des, sem prejuizo de que
seja assinado prazo aos Gestores Maximos dos aludidos 6rgaos, nos
termos do art. 13 da Resolucao Administrativa n® 10/2015, a fim de que
0S mesmos apresentem 0s seus comentarios acerca deste relatério

preliminar;

2) Que sejam considerados os resultados deste levantamento no
planejamento de futuras acdes de controle desta Geréncia e da
Secretaria de Controle Externo desta Corte.
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Geréncia de Avaliacao de Politicas Publicas da Secretaria de Controle
Externo do Tribunal de Contas do Estado do Ceara. Fortaleza (CE), 22 de
dezembro de 2017.

Giovanna Augusta Moura Adjafre Francisco das Chagas Evangelista
Técnico de Controle Externo Auxiliar de Controle Externo

Luiz Gonzaga Dias Neto
Analista de Controle Externo

Confere:

José Ricardo Moreira Dias
Gerente de Avaliacao de Politicas
Publicas
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Apéndice |

ROTEIRO DE ENTREVISTA
(Coordenador de Planejamento, Orcamento e Gestao — Responsavel pelo
processo de monitoramento e avaliacao do PPA)

LOCAL: DATA: INICIO: TERMINO:

ENTREVISTADO / CARGO:

1) Quais atividades relacionadas ao PPA 2016-2019, especialmente quanto ao
monitoramento, encontram-se ao encargo da Coordenadoria de Planejamento,
Orcamento e Gestao?

Verificar se as atividades de avaliacdo também sédo exercidas pela SEPLAG. |

2) Como se encontra estruturada a Coordenadoria de Planejamento, Orcamento e
Gestao da SEPLAG quanto as atividades de monitoramento do PPA?

3) A estrutura é suficiente para a coordenagao do processo de monitoramento do
PPA, especialmente quanto a medir o desempenho e provocar as decisdes
necessarias para antecipacao e solucao de restricbes a execugcao do referido
plano?
( )Sim ( )Nao

Se nao, o que poderia ser melhorado?

4) Quantos colaboradores, por célula, estdo diretamente envolvidos com as
atividades de monitoramento do PPA?

5) O quantitativo de colaboradores, por célula, é suficiente?
( )Sim ( )Néao
Se nao, qual o quantitativo ideal por célula?

6) Houve alguma adequacao na estrutura organizacional da Coordenadoria ou no
quantitativo de colaboradores, relacionada a atividade de monitoramento, quando
da implementacao do PPA 2016-20197?
( )Sim ( )Nao
Se sim, qual foi?

7) Os arranjos institucionais estabelecidos pela SEPLAG para o monitoramento
(fluxos, rotinas, normatizacées, ferramentas, etc) contribuem para o alcance dos
objetivos pactuados no PPA?.

( )Sim ( )Nao
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Se sim, de que forma?

8) Como foi realizada a concepcado do Sistema Integrado de Monitoramento e
Avaliagdo — SIMA?

9) Como pode ser avaliada a estrutura de Tecnologia da Informacgao (TI) da
SEPLAG para aprimoramento e desenvolvimento de novas funcionalidades para o
SIMA? Quais as principais dificuldades? (Péssima -1/ Ruim-2/ Regular-3/ Boa-4/
Otima-5)

10) Além do Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliacdo — SIMA, ha
outros instrumentos que permitem aferir o desempenho do PPA quanto a
execucao das metas fisicas?
( )Sim ( )Nao

Se sim, quais sao?

11)  Os instrumentos existentes sao suficientes para aferir o desempenho do
PPA quanto a execucao das metas fisicas?
( )Sim ( )Nao

Se nao, que melhorias poderiam ser incorporadas aos instrumentos ja
existentes ou que

novas ferramentas poderiam ser utilizadas?

12)  As Unidades Setoriais de Planejamento (USP) de cada 6rgao gestor estao
estruturadas para exercerem o monitoramento das iniciativas prioritarias e
programas finalisticos de suas respectivas areas de atuagdo? Ha como
estabelecer um quantitativo minimo de colaboradores por iniciativa/programa?
()Sim () Nao

13) Quanto ao processo de monitoramento do PPA por meio do SIMA, a
periodicidade estabelecida no modelo de GPR vigente (trimestral) é observada
pelas USPs?

()Sim () Nao

14)  Existem procedimentos adotados pela Coordenadoria para verificar a
confiabilidade dos dados inseridos no SIMA pelos 6rgaos gestores?
()Sim ( ) Nao

Se sim, quais sao estes?

15) H& prazo fixado para validacdo pela SEPLAG do monitoramento das
iniciativas prioritarias e programas finalisticas realizado no SIMA pelos 6rgaos
gestores?
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( )Sim ( )Nao
Se sim, qual é o prazo?

Onde foi estabelecido?

O prazo estéa sendo observado?

Se nao, a validacdo esta sendo tempestiva? Ja foram encerradas as
validagdes do 12 e 2° trimestres de 20177

16) Quando da validacado pela SEPLAG, é verificada se ha proporcionalidade
entre a execucgao fisica e financeira das metas estabelecidas para as iniciativas
prioritarias e programas finalisticos?

( )Sim ( )Nao

17)  Além do monitoramento das iniciativas prioritarias e programas finalisticos
no SIMA, a SEPLAG realiza o monitoramento dos indicadores de resultados e
indicadores estratégicos quanto ao alcance dos objetivos estabelecidos no PPA
para cada Tema Estratégico e Eixo de Governo?
( )Sim ( )Nao

Se sim, como se processa este monitoramento?

18) A Coordenadoria realiza reunides trimestrais de monitoramento com os
orgaos executores de iniciativas e gestores de programas, por Eixo de Governo,
para definir agbes preventivas e corretivas a partir das dificuldades identificadas
no monitoramento dos programas, com o devido registro na Matriz de
Providéncias?

( )Sim ( )Nao

19) Os resultados decorrentes dos monitoramentos promoveram as
intervencdes necessarias ao atingimento dos resultados esperados?
( )Sim ( )Nao

20) De uma maneira geral, como € avaliado o nivel de interagdo, em cada
unidade administrativa, entre as instancias responsaveis pela implementacao das
politicas pulblicas (execugéo) e pelo monitoramento e avaliagio realizado pela
respectiva USP? (Péssimo -1/ Ruim-2/ Regular-3/ Bom-4/ Otimo-5)

21) Diante da resposta anterior, quais sdo as principais dificuldades
identificadas pela Coordenadoria para a articulagao entre as unidades executoras
e as USPs em cada setorial?
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22) Sob a ética da afericdo dos resultados alcangados, ndo ha um prejuizo com
o desmembramento das atividades de monitoramento e avaliagdo do PPA 2016-
2019 entre a SEPLAG e o IPECE, respectivamente?

( )Sim ( )Nao

23) Qual o nivel de interagdo entre a SEPLAG e o IPECE no que diz respeito a
gestao do PPA vigente? (Péssimo -1/ Ruim-2/ Regular-3/ Bom-4/ Otimo-5)

24)  Os instrumentos de gestdo do PPA permitem a disponibilizacdo dos
resultados de forma ampla e tempestiva aos érgaos de controle e a sociedade?
( )Sim ( )Nao

25) Quais as principais dificuldades que afetam as atividades de
monitoramento do PPA 2016-20197

26) Diante da resposta anterior, quais ag¢des poderiam ser adotadas para
melhorar as atividades de monitoramento do PPA 2016-2019?

27) Na sua opinido, quais aspectos relevantes ainda ndo sdo contemplados no
atual sistema de monitoramento do PPA 2016-20197?

28) Qual tem sido a atuacdo do Estado quanto ao aprimoramento dos
mecanismos de monitoramento do PPA?
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Apéndice Il

ROTEIRO DE ENTREVISTA
(Coordenador do IPECE — Responsavel pelo processo de avaliacao do PPA)

LOCAL: DATA: INICIO: TERMINO:

ENTREVISTADO / CARGO:

1) Quais atividades relacionadas ao PPA 2016-2019, especialmente quanto a
avaliagao, encontram-se ao encargo do IPECE?

2) Como se encontra estruturado o IPECE para as atividades de avaliacao do
PPA?

3) De que forma os arranjos institucionais estdo sendo planejados pelo IPECE
para o processo de avaliacdo do PPA? (fluxos, rotinas, normatizagoes,
ferramentas, etc)

4) Como foi a participacdo do IPECE na concepcédo do Sistema Integrado de
Monitoramento e Avaliacao — SIMA?
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5) Sob a ética da afericdo dos resultados alcangados, nao ha um prejuizo com o
desmembramento das atividades de monitoramento e avaliacdo do PPA 2016-
2019 entre a SEPLAG e o IPECE, respectivamente?

( )Sim ( )Nao

6) Qual o nivel de interagdo entre a SEPLAG e o IPECE no que diz respeito a
gestao do PPA vigente? (Péssimo -1/ Ruim-2/ Regular-3/ Bom-4/ Otimo-5)

7) Quais as principais dificuldades que poderao afetar as atividades de avaliagao
do PPA 2016-20197?

8) Diante da resposta anterior, quais a¢des poderiam ser adotadas para tornar
eficiente as atividades de avaliacado do PPA 2016-20197?
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Apéndice Il

Questionario — Membros das Unidades Setoriais de Planejamento — USP do
Poder Executivo Estadual

Prezado(a) Colaborador(a):

Este questionario foi elaborado pela Geréncia de Avaliacdo de Politicas Publicas do Tribunal de
Contas do Estado do Ceara e se destina a coletar informagfes para subsidiar a Auditoria
Operacional objetivando revelar o panorama atual das atividades de monitoramento e avaliagéo de
politicas publicas pelo Poder Executivo estadual, tracadas para o acompanhamento do PPA
2016/2019.

Para uma melhor compreensdo, as respostas deverdo considerar os seguintes conceitos,
estabelecidos no Decreto Estadual n® 32.216/2017, que regulamenta o modelo de Gestao para
Resultados — GpR-CE:

e Unidade Setorial de Planejamento - USP: unidade administrativa existente em cada instituicdo
da Administragdo Publica estadual responsével pela coordenacédo das fungdes de planejamento,
orcamento e monitoramento na sua area de atuacao.

e Monitoramento: processo que tem o objetivo de medir 0 desempenho e provocar as decisdes
necessarias para antecipacao e solugcao de restricbes a execucdao do PPA. Periodicidade
trimestral.

e Avaliacao: processo que tem o objetivo de medir o desempenho, promover o aprendizado e
indicar aos decisores se 0 que foi planejado no PPA foi alcangado.

ORGAO SETOR

CARGO DATA:

1) A Unidade Setorial de Planejamento — USP de seu 6rgao esta formalmente constituida?
( )Sim ( )Nao
1.1 Se ndo, qual é o setor responsavel pelas atividades de planejamento?
2) Quais atividades a Unidade Setorial de Planejamento -USP realiza em relagdo ao PPA 2016-20197
(Possibilidade de marcar mais de uma opgao)
Acompanhamento (_ ) Monitoramento (_ ) Avaliagdo (_ ) Outras (_ )
3) Desde quando vocé exerce essas atividades? (Informar o ano)

4) Quantos colaboradores estao diretamente envolvidos com as atividades da sua USP?

5) A quantidade de colaboradores diretamente envolvidos com as atividades da sua USP é suficiente?
( )Sim ( )Nao
5.1 Se nao, qual seria a quantidade suficiente?
6) Houve alguma adequagado na estrutura organizacional da USP ou no quantitativo de colaboradores,
relacionada a atividade de monitoramento, quando da implementagédo do PPA 2016-20197?
7) A USP conhece o Decreto Estadual n? 32.216/2017, que regulamenta o novo modelo de Gestao para
Resultados — GpR-CE, cujas regras deveréo ser aplicados ao monitoramento do PPA?
(_)Sim () Nao

Campo para comentarios, se for o caso
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SOBRE AS ATIVIDADES DE MONITORAMENTO DO PPA | _ . | \io |NAOSE
2016-2019 APLICA

8) Ha instrumentos que permitam aferir o desempenho das iniciativas e programas
finalisticos contemplados no Plano Plurianual — PPA?
8.1) Se Sim, quais instrumentos?

9) O processo de monitoramento das iniciativas prioritarias e programas finalisticos
pela USP obedece a periodicidade trimestral, conforme estabelecido no
regulamento do modelo de GPR vigente?

10) Os resultados decorrentes dos monitoramentos promovem as intervengoes|
necessarias ao atingimento dos resultados esperados para 0s programas
finalisticos de sua area de atuacao?

11) Ha proporcionalidade entre a execucao fisica e financeira das metas estabelecidas|
para os programas finalisticos no PPA?

12) Os resultados do monitoramento da USP contribuem para a consolidagdo e
disponibilizacédo dos resultados do PPA, pela SEPLAG, de forma ampla?

13) Os resultados do monitoramento da USP contribuem para a disponibilizagido dos|
resultados do PPA de forma tempestiva?

Campo para comentdrios, se for o caso

14) Como vocé avalia as atividades de monitoramento quanto:

a) a estrutura fisica existente.
( )Péssimo ( )Ruim ( )Regular ( )Bom ( )Excelente

b) aos equipamentos de apoio (computadores, impressoras, notebooks etc)
( )Péssimo ( )Ruim ( )Regular ( )Bom ( ) Excelente

c) aos instrumentos de acompanhamento (sistemas, planilhas, relatérios etc)
( )Péssimo ( )Ruim ( )Regular ( )Bom ( )Excelente

d) a quantidade de pessoal envolvido na atividade.
( )Péssimo ( )Ruim ( )Regular ( )Bom ( ) Excelente

le) as capacitac6es ministradas aos colaboradores envolvidos na atividade.
( )Péssimo ( )Ruim ( )Regular ( )Bom ( )Excelente

f) a forma de comunicacao com a coordenacao (SEPLAG) (informagdes, explicagdes e/ou reclamagdes).
( )Péssimo ( )Ruim ( )Regular ( )Bom ( ) Excelente

g) a coordenacao exercida pela SEPLAG.
( )Péssimo ( )Ruim ( )Regular ( )Bom ( )Excelente

h) a tempestividade da analise das informacoes pela coordenacao (SEPLAG).
( )Péssimo ( )Ruim ( )Regular ( )Bom ( ) Excelente

i) ao nivel de interacao entre a USP, responsavel pelo monitoramento, e as instancias responsaveis
pela implementacao das iniciativas/programas previstos no PPA.
( )Péssimo ( )Ruim ( )Regular ( )Bom ( ) Excelente
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Campo para comentdrios, se for o caso

SOBRE O SISTEMA INTEGRADO DE MONITORAMENTO E siv | Nio |NAO SE
AVALIACAO - SIMA APLICA
a. A USP foi capacitada para utilizar o SIMA?
b. A USP utiliza o SIMA sistematicamente para o monitoramento das
iniciativas prioritarias e dos programas finalisticos de sua area de atuagéo?
C. Qual a sua avaliagdo acerca do SIMA como ferramenta de

gerenciamento das iniciativas prioritarias e programas finalisticos vinculados 3
sua area de atuacgéao?

( )Péssimo ( )Ruim ( )Regular ( )Bom ( ) Excelente

d. As informagdes consignadas no Médulo de Acompanhamento das
Iniciativas pelos executores permitem o registro consistente da execugéo fisico-
financeira de todas as iniciativas de forma a subsidiar as atividades de
monitoramento pela USP?

e. As informagbes consignadas no Médulo de Acompanhamento das|
Iniciativas pelos executores permitem o registro tempestivo da execugao fisico-
financeira de todas as iniciativas de forma a subsidiar as atividades de
monitoramento pela USP?

f. As informacdes relacionadas ao registro quantitativo e qualitativo da|
execugao fisica dos produtos, constantes do Mdédulo de Monitoramento das
Iniciativas Prioritarias, sdo suficientes ao monitoramento dos programas
finalisticos de sua area de atuagao?

Se nao, quais informagdes deveriam ser acrescentadas?

g. O monitoramento de apenas iniciativas consideradas prioritarias de
alguma forma prejudica a andlise do desempenho geral dos programas
finalisticos, em especial quanto ao alcance dos seus objetivos, beneficiamento
do publico-alvo e contribuicdo para obtencdo dos Resultados Tematicos?

h. A USP participou de reunides trimestrais de monitoramento,
promovidas pela SEPLAG com os 6rgaos executores e gestores de iniciativas,
para definir agcdes preventivas e corretivas a partir das dificuldades identificadas
no monitoramento dos programas, devidamente registradas na Matriz de|
Providéncias?

Campo para comentarios, se for o caso

SOBRE AS ATIVIDADES DE AVALIACAO
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Nos termos do Decreto Estadual n® 32.216/2017, o processo de avaliagdo do PPA 2016-2019,
quanto ao desempenho de indicadores e metas de resultados de programas selecionados do PPA
e de politicas publicas, tera periodicidade plurianual e a sua coordenacao ficara a cargo do
IPECE.

A SEPLAG e as Unidades Setoriais de Monitoramento — USP participardo do processo.

O Sistema Integrado de Monitoramento e Avaliacdo - SIMA ainda nao contempla Médulo de
Avaliagdo. No entanto, ha previsdo de uma primeira avaliacdo em 2018 para o primeiro ciclo do
PPA, 2016-2017, a ser realizada pela SEPLAG.

A par destas consideragbes, faz-se necessdrio averiguar se haarranjos institucionais
(definigbes, estruturacdo organizacional, fluxos, normatiza¢des, rotinas, etc) sendo planejados
para tal atividade no dmbito da Administracado Publica estadual, haja vista a ado¢do do modelo de
Gestao por Resultados pelo Estado do Ceara.

SOBRE O PLANEJAMENTO DAS ATIVIDADES DE
AVALIACAO

NAO SE

SIM | NAO apyica

21)A USP, de alguma forma, adota ou esta planejando atividades/procedimentos
(fluxos, rotinas, normatizagdes, ferramentas, etc) especificos para avaliagdo dos|
programas finalisticos de sua area de atuagao em apoio a SEPLAG/IPECE?

Se sim, quais séo?

22) Houve por parte da Coordenadoria de Planejamento, Orgamento e Gestédo da|
SEPLAG orientagdes acerca da avaliagdo parcial do PPA vigente que ocorrerd
em 20187

Campo para comentarios, se for o caso
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