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Prefacio

No contexto da atual crise econdmica, sanitaria e climatica, os governos enfrentam desafios econémicos,
sociais e ambientais complexos de longo prazo. Uma compreensdo sistémica do que funciona é
fundamental para enfrentar estas dificuldades. As entidades fiscalizadoras superiores (EFSs) tém grande
potencial para auxiliar os governos a enfrentar estes desafios. As EFSs podem fornecer uma visédo
abrangente e transversal de como os processos e programas funcionam em todo o governo. Por meio de
sua analise objetiva, podem reforgar o conjunto de evidéncias para embasar decisdes politicas, garantindo
aos cidadaos uma boa relagéo custo-beneficio.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) reconhece este papel e tem estabelecido parcerias com a OCDE
desde 2013 para realizar todo seu potencial. Relatérios anteriores, incluindo o do Tribunal de Contas da
Unido: Insight and Foresight for Better Governance and Supreme Audit Institutions and Good Governance:
Oversight, Insight and Foresight, demonstram o trabalho e a parceria de longa data entre a OCDE e o
TCU. Acima de tudo, estes relatérios destacam oportunidades comuns para as EFSs, incluindo o TCU,
para reforgarem a sua capacidade de induzir mudangas no governo através de auditorias, avaliagdes e
trabalho consultivo que levam em conta todo o ciclo de politica publica, objetivando melhores politicas
para melhores resultados.

No Brasil, o desempenho de programas e politicas publicas requer coordenacao entre governos federais
e subnacionais, que compartilham a responsabilidade de alcangar os objetivos publicos. Isto inclui os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODSs), cujo sucesso depende de instituicdes a nivel nacional
e regional. No entanto, o sistema federal altamente descentralizado do pais enfrenta restricdes fiscais
rigorosas e exigéncias sociais crescentes para reduzir a disparidade na prestagao de servigos em diversas
regides. Este contexto real¢a a necessidade de assegurar uma maior eficiéncia e eficacia na entrega de
politicas publicas descentralizadas para ajudar a melhorar a equidade entre regides.

Assegurar a eficiéncia e eficacia ndo é apenas uma responsabilidade do governo e da gestdo do setor
publico. As EFSs e outras instituicbes com mandatos para responsabilizar o governo tém a mesma
responsabilidade. Reconhecendo a necessidade de liderar pelo exemplo, os tribunais de contas federal,
estatais e municipais no Brasil (TCs), com o apoio da OCDE, procuraram melhorar a eficacia e eficiéncia
da sua supervisao de politicas publicas descentralizadas. Em 2018, a OCDE e o TCU langaram um novo
projeto nesse sentido, reunindo 33 TCs num esforgo para melhorar a forma como trabalham em conjunto.
Os TCs escolheram a educacdo como a area prioritaria para pilotar as ideias inovadoras trabalhadas
neste projeto.

O presente relatério descreve os resultados de dois anos de colaboragédo entre os TCs e a OCDE,
recorrendo a uma equipe multidisciplinar de auditores e especialistas. O relatério detalha os resultados
de extensa pesquisa documental, missbes no Brasil com TCs e pares de outros paises para
compartilharem experiéncias, entrevistas com as principais partes interessadas, questionarios e inimeras
discussdes em grupos de trabalho para desenvolver uma abordagem pioneira, fazendo melhor uso de
evidéncias e indicadores para a selegdo colaborativa de auditorias. Este relatério também detalha
estratégias para melhorar os mecanismos de colaboragao entre instituicdes de auditoria, bem como
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ferramentas para avaliar desafios e oportunidades para melhorar a governanca multinivel, e guiara os
TCs na implementagéo das abordagens descritas neste relatério a partir de 2021.

Grande parte do valor deste projeto esteve em seu préprio processo. O projeto ofereceu uma plataforma
construtiva para reunir pessoal das instituicbes de auditoria de todo o Brasil, com ounico propésito e
compromisso compartilhado de aumentar e aprimorar o impacto de seu trabalho. Esta colaboragéo,
juntamente com as ideias e abordagens descritas neste relatério, pode servir de inspiragdo para outras
EFSs que enfrentam desafios semelhantes para promover coeréncia de politicas publicas em contextos
descentralizados, e para fortalecer a coordenagdo entre os 6rgdos de auditoria. Ao aplicar essas
abordagens coordenadas e colaborativas, a auditoria externa em diferentes niveis de governo pode se
tornar uma voz coerente, promovendo uma melhor governanga das politicas publicas descentralizadas e
fortalecendo a confianga dos cidaddos no governo.

Este relatério foi aprovado pelo Grupo de Trabalho de Altos Funcionarios sobre Integridade Publica da
OCDE (OECD Working Party of Senior Public Integrity Officials, SPIO) em 23 de outubro de 2020 e
liberado pelo Comité de Governanga Publica em 16 de novembro de 2020.
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Sumario executivo

Politicas publicas descentralizadas requerem governanga multinivel adequada

Politicas publicas que fornecem servigos-chave aos cidadaos, tais como educagao, saude, bem-estar,
infraestrutura e saneamento, sdo cada vez mais formuladas e prestadas envolvendo diferentes niveis de
governo. A expectativa € que a descentralizagdo resulte em uma melhor prestacéo de servigos publicos
locais através de um maior envolvimento dos cidaddos e de uma maior responsabilidade local. Para a
efetiva concretizagdo de politicas publicas descentralizadas, sdo necessarias condi¢des de governanga
adequadas em varios niveis, tais como uma estrutura fiscal, processos regulatérios e capacidade local. A
falta de uma governanga multinivel eficaz pode levar a lacunas, duplicagdo e sobreposi¢cao na prestacao
de politicas. Isto ndo so6 resulta em baixa eficiéncia dos recursos publicos, mas também alavanca
disparidades regionais na prestagdo de servigos publicos, com potencial de minar a confianga dos
cidadaos no governo.

Auditar politicas publicas descentralizadas representa desafios

As Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFSs) sdo administradoras cruciais do controle, prestagédo de
contas e accountability e promovem a confianga no governo, pois fornecem supervisao, visdo e previsao
independentes sobre o gasto publico e o desempenho das politicas publicas. Além de seu papel na
prestacao de contas publica, as EFSs tém o potencial de fornecer uma visdo baseada em evidéncias e
transversal para os parlamentos, centros de governo e cidadaos, sobre o que funciona e o que nao
funciona em relagéo a politicas publicas. Em um contexto descentralizado, as EFSs enfrentam desafios
complexos para poderem cumprir este papel. Com muitos governos locais e regionais envolvidos na
concepgao de politicas e na prestagao de servigos, as EFSs devem reunir evidéncias sobre os resultados
das politicas em diferentes niveis de governo. Além disso, para identificar os problemas na formulagao de
politicas em todos os niveis de governo, as EFSs também precisam avaliar o sistema de governanca
multinivel associado a politica descentralizada sob escrutinio. O desafio pode ser ainda maior em paises
onde, além das EFS, existem outros 6rgaos de auditoria externa subnacionais com mandatos para auditar
0s governos regional e local.

Auditoria de politicas descentralizadas em um sistema de auditoria
descentralizado: o caso do Brasil

O Brasil € um pais federativo com um alto grau de autonomia local. Todos os niveis de governo
compartilham responsabilidades em relagao a politicas publicas descentralizadas em areas como saude,
educacgao, previdéncia social, bem-estar, habitagcdo e saneamento, entre outros. A disparidade regional
na prestagdo desses servicos € notadamente predominante no Brasil, enquanto os arranjos de
governanga multinivel, cruciais para assegurar uma coordenacdo eficaz no caso de politicas
descentralizadas, s&o altamente fragmentados.
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Da mesma forma, o sistema de auditoria externa no Brasil, composto de 33 tribunais de contas, é
descentralizado entre todos os niveis de governo. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é responsavel
por examinar o orcamento e recursos federais, incluindo recursos federais transferidos para os estados,
Distrito Federal e municipios. Os 26 Tribunais de Contas do Estado (TCEs), sdo responsaveis pela
auditoria externa no nivel estadual, e em 23 estados, pela auditoria dos seus municipios também. Além
disso, existem 3 Tribunais de Contas dos Municipios, 2 Tribunais de Contas Municipais (TCMs),
responsaveis exclusivamente pela auditoria municipal, e o Tribunal de Contas do Distrito Federal.

Recomendacgoes principais

Neste cenario de governanga fragmentada em varios niveis e mandatos sobrepostos dentro do sistema
de auditoria, a OCDE e os Tribunais de Contas do Brasil — chamados coletivamente TCs — procuraram
melhorar seu desempenho, impacto e relevancia, através de uma melhor colaboragéo e uma supervisao
mais coordenada das politicas publicas descentralizadas. A OCDE e os TCs realizaram estes esforgos no
ambito do "Projeto Integrar", que resultou nas recomendagdes para que os TCs fortalecessem
ferramentas e praticas em trés areas-chave: colaboragao, utilizagdo de indicadores na selegdo de
auditorias e avaliagdo da governanga multinivel em auditorias. As recomendagdes deste relatério, embora
desenvolvidas para e com o Brasil, também sao relevantes para outras EFSs que supervisionam
programas e politicas publicas descentralizados, envolvendo governos federais e subnacionais.

Colaboragéao e coordenacgao entre todos os 6rgaos de auditoria externa

O compartilhamento sistematico de conhecimento e a analise de informagdes de todo o sistema de
auditoria — em nivel nacional e subnacional — permitira a selegdo estratégica de auditorias para maior
impacto, respeitando ao mesmo tempo o contexto, os processos e o mandato de cada entidade. TCU e
TCs poderiam estabelecer um "conselho nacional de auditoria externa" ou, alternativamente, fortalecer as
redes existentes para melhorar a colaboragcdo e a coordenacéo entre os 6rgaos de auditoria externa,
concentrando-se nas seguintes prioridades: 1) definir a selegdo colaborativa de auditorias como um
objetivo estratégico da rede; 2) desenvolver uma metodologia compartilhada para a priorizagao de
auditorias; e 3) integrar a dimensao de governanga multinivel como parte de um estudo de pré-auditoria
ou fase preliminar de auditoria.

Selecao colaborativa estratégica de auditorias com base em evidéncias e riscos

Considerar as variagdes regionais das condi¢des socioecondmicas e dos resultados de politicas publicas
é fundamental ao selecionar auditorias em areas de politicas descentralizadas. Dados e evidéncias em
nivel local estdo amplamente disponiveis no Brasil e podem auxiliar a compreensdo das diferencas
regionais. Os TCs poderiam sistematizar suas praticas de selecdo de auditorias baseadas em risco
fazendo melhor uso desses dados, desenvolver um método comum e construir um mapa de risco
compartilhado. Especificamente, os TCs poderiam selecionar um conjunto de indicadores disponiveis,
baseados em um modelo légico orientado para os resultados de uma politica descentralizada, para criar
cenarios de risco que ajudariam a explicar e antecipar eventual mau desempenho da politica publica. Este
relatério fornece recomendacgdes detalhadas para a criagao e utilizagdo desta metodologia para selecionar
tépicos de auditoria. No curso do Projeto Integrar, os TCs selecionaram o campo da educagdo como a
area piloto. Uma vez que a abordagem seja uma pratica estabelecida, os TCs poderiam estender o método
a outras areas de politicas descentralizadas.

Avaliagao sistematica dos fatores de governanga multinivel nas auditorias

Uma auditoria eficaz num contexto descentralizado exige que os TCs levem em conta a governanga
multinivel para cada area da politica publica que sera auditada. Isso pode ser feito a partir do
desenvolvimento de um referencial de avaliagdo de governanga multinivel especifica para cada politica e
da utilizagéo desta estrutura para planejar e elaborar auditorias. Este relatério recomenda um referencial
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de avaliacdo de governanca multinivel genérico para o Brasil, com seis dimensdes que podem ser
avaliadas durante uma auditoria, incluindo: 1) atribuicdo de responsabilidades; 2) financiamento de
responsabilidades subnacionais; 3) capacidades dos governos subnacionais e desenvolvimento de
capacidade; 4) coordenagdo entre os niveis de governo; 5) monitoramento de desempenho e
transparéncia; e 6) sistemas de equalizagao fiscal e politicas regionais para reduzir as disparidades
territoriais. Além disso, o relatério propde um referencial especifico para avaliar a governanga multinivel
na educacdo no Brasil, incluindo metodologia, perguntas e indicadores para definir os niveis de
maturidade para cada uma dessas dimensoes.
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Auditoria de politicas publicas

descentralizadas: Desafios para o
Brasil

Este capitulo examina as questdes enfrentadas pelas instituicbes de
auditoria externa no acompanhamento de questdes e politicas transversais
entregues através de diferentes niveis de governo. Primeiro, estabelecem-
se as bases, a partir da definicdo de governanga multinivel e pela
observacgao das tendéncias de descentralizagdo. Em seguida, com base
nos estudos da OCDE e nas melhores praticas, retomam-se os varios
aspectos envolvidos na execucgao de politicas de auditoria em um cenario
descentralizado, focando diretamente no contexto brasileiro e seu
excepcional grau de autonomia local. Abordando o tema da
responsabilidade publica, a discusséo prossegue para esclarecer a
distincdo entre estruturas de auditoria externa centralizadas e
descentralizadas, e entre mandatos exclusivos e
complementares/concorrentes. Apos destacar os desafios de auditoria
externa especificos do Brasil, o capitulo conclui com um roteiro de areas-
chave prioritarias para melhorar a auditoria de politicas publicas
descentralizadas em estruturas complexas de prestagao de contas, com
énfase na coordenacgao entre os 6rgaos de auditoria.
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Introducao

Em muitos paises, a elaboragdo de politicas e a prestagdo dos servigos publicos ocorrem através de
diferentes niveis de governo. Este cenario é especialmente recorrente no contexto de politicas
relacionadas a servigos publicos essenciais aos cidadaos, tais como educagéao, saude, infraestrutura e
saneamento (OCDE, 201711). Embora a descentralizag&o possa resultar em um maior envolvimento dos
cidadaos e melhorar a prestagao de servigos publicos locais, também pode representar desafios para as
entidades fiscalizadoras superiores (EFSs) em termos de sua capacidade de avaliar todo o ciclo da politica
através do acompanhamento da cadeia de prestagéo de servigos.

As EFSs que pretendam ter uma visdo de como os processos e programas funcionam em todo o governo
podem considerar a incorporagéo da dimens&o de governanga multinivel em suas auditorias (ver Capitulo
3 para detalhes sobre como isso pode ser feito).

O desafio pode ser mais complexo em paises onde o sistema de auditoria externa compreende nao
apenas a EFS, mas também varios 6rgaos de auditoria externa subnacionais com mandatos especificos
para auditar governos regionais e locais. Nesses casos, a compreensao transversal do valor de certas
politicas publicas descentralizadas pode exigir colaboragao estratégica entre esses 6rgaos.

O Brasil conta com um sistema de execugao de politicas publicas descentralizado, baseado em um
sistema complexo de governanga multinivel. Da mesma forma, o sistema de auditoria externa brasileiro é
também descentralizado. Os tribunais de contas federais, estaduais e locais do pais podem melhorar seu
préprio desempenho, impacto e relevancia, através de uma supervisdo mais coordenada das politicas
descentralizadas. O presente capitulo introduz quais sédo os desafios e conceitos-chave para a elaboragéo
e execugao de politicas descentralizadas, apresentando a base dos capitulos subsequentes do relatério
e das recomendacgdes para que os tribunais de contas no Brasil fortalecam sua auditoria e coordenacgao
em um contexto descentralizado.

Execucgao de politicas publicas descentralizadas e governanga multinivel

Descentralizagao geralmente se refere a transferéncia de poderes e responsabilidades do governo central
para as autoridades eleitas em nivel subnacional (governos estaduais, regionais, municipios, etc.) com
um certo grau de autonomia. Os indicadores fiscais e institucionais mostram que a tendéncia geral dos
governos em todo o mundo tem sido para a descentralizacdo (OCDE, 20192)) (ver Quadro 1.1).
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Quadro 1.1. Tendéncias de descentralizagao

Grande parte da descentralizagdo ocorrida na ultima década foi motivada por questdes politicas. Na
América Latina, por exemplo, a descentralizacdo tem sido uma parte essencial do processo de
democratizagcdo, quando regimes centrais autocraticos desacreditados sdo substituidos por governos
eleitos que operam sob novas constituigbes. Na Africa, a disseminagdo de sistemas politicos
multipartidarios cria uma demanda por uma voz mais local na tomada de decisdes.

As economias em transicdo dos antigos estados socialistas também se tornaram majoritariamente
descentralizadas com o desmoronamento do antigo aparato central. Em muitos paises, a
descentralizacdo ocorreu em razdo da auséncia de qualquer estrutura de governanca alternativa
significativa para fornecer servigos de governo local. Em alguns casos, e particularmente na Asia
Oriental, a descentralizagdo parece ser motivada pela necessidade de melhorar a prestagdo de
servigos a grandes populagdes e pelo reconhecimento das limitagdes da administragao central.

Atualmente, as regidbes e municipios representam 40,4% dos gastos publicos e 56,9% dos
investimentos publicos dos paises da OCDE. Eles desempenham um papel cada vez mais importante
em aspectos chaves das politicas, tais como transporte, energia, banda larga, educagao, saude,
moradia, agua e saneamento. Tais niveis de governo sdo responsaveis, por exemplo, por 64% dos
investimentos publicos relacionados a meio ambiente e ao clima.

As tendéncias de descentralizagdo em todo o mundo foram acompanhadas por um aumento da
governanga metropolitana e pelo fortalecimento das regides. A fragmentagdo municipal impulsionou
politicas de incentivo ou imposi¢cao de unificagcdo e cooperagao entre os municipios. No entanto, a
fragmentacdo ainda permanece elevada em alguns paises. Os municipios com menos de 5.000
habitantes representam 44% de todos os municipios nos paises da OCDE. Em dez paises, esta
proporcao excede 80%.

O numero de autoridades de governanga metropolitana criadas, independentemente da area, tem
aumentado especialmente desde a década de 1990. O papel crescente das regides administrativas
também tem sido marcante: dos 81 paises mensurados pelo indice de Autoridades Regionais, 52
experimentaram um aumento no grau de autoridade regional desde a década de 1970. Paralelamente
a descentralizacao, houve um aumento na descentralizagéo assimétrica, ou seja, governos no mesmo
nivel de governo subnacional com diferentes poderes politicos, administrativos ou fiscais. Embora a
descentralizagcdo assimétrica paregca uma caracteristica mais natural dos paises federalistas, esta cada
vez mais presente em paises unitarios.

Fonte: (OCDE, 2019y) (World Bank, 20203)).

As reformas visando uma maior descentralizagdo devem envolver uma mudanga no papel dos governos
centrais: de um papel direto na prestagao de servigos para um papel de possibilitar, aconselhar e facilitar
o trabalho dos governos subnacionais, assegurando ao mesmo tempo sua consisténcia. Em um cenario
de responsabilidades compartilhadas, as politicas descentralizadas devem gerenciar a dependéncia
mutua para alcancgar objetivos comuns. (OCDE, 20192).

Descentralizagao requer uma sélida governanca multinivel

A descentralizagdo ndo € apenas um simples aumento do poder dos governos locais. A realidade é
sensivelmente mais complexa, pois em todos os paises, grande parte das responsabilidades é
compartilhada entre os diferentes niveis de governo. Independentemente do grau de descentralizagéo de
um pais, governos individuais ou departamentos governamentais raramente tém todo o poder e recursos
necessarios para responderem sozinhos, adequadamente, aos desafios politicos sob sua
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responsabilidade. Assim, independentemente do grau de descentralizagcdo das politicas, os diferentes
niveis de governo precisam trabalhar em conjunto para atingir seus objetivos (Allain-Dupré, 20184).
Descentralizacdo trata-se, portanto, de reconfigurar o sistema de governancga multinivel.

Quadro 1.2. Governanga multinivel: Uma defini¢cao

A governancga multinivel refere-se a interagcao entre os niveis de governo e uma ampla gama de partes
interessadas — incluindo atores privados e cidaddos — ao elaborar e implementar politicas publicas com
um impacto subnacional. Ao observar essas interagoes, € importante notar as condigdes que as fazem
funcionar e produzir os resultados desejados das politicas, em particular em relagdo as politicas
descentralizadas. Estas condi¢des estédo relacionadas a estrutura fiscal e a gestao financeira, bem
como aos processos regulatérios envolvidos.

Igualmente importante, as capacidades de todos os niveis de governo, e particularmente dos niveis
subnacionais, sdo uma dimensao chave do sistema de governanga multinivel. Capacidades devem ser
entendidas como referindo-se aos arranjos institucionais, capacidades técnicas, recursos econémicos
e praticas politicas que afetam os resultados das politicas, incluindo os processos de monitoramento
e avaliacdo ligados a execugéo das politicas, ao engajamento das partes interessadas e conhecimento.

A governanca multinivel de politicas descentralizadas é caracterizada por uma dependéncia mutua
entre os niveis de governo. Ela funciona verticalmente, horizontalmente e em rede com uma gama
ampla de partes interessadas (cidadaos e atores privados), através de um maior envolvimento dos
cidadaos e prestacdo de contas do governo.

As praticas de governanga multinivel fazem parte do sistema de governanca de cada pais,
independentemente de seu grau de descentralizacéo e se o seu modelo institucional é federalista ou
unitario. Essas praticas estdo fortemente relacionadas aos contextos locais e regionais; conjuncao
politica; e restricbes estruturais, incluindo caracteristicas especificas dos paises, como sua geografia,
populagao, economia, contexto historico e cultural, arranjos constitucionais e padrdées organizacionais.
Neste sentido, as praticas de governanga multinivel devem ser flexiveis e reformadas para permitir que
a administragédo publica em todos os niveis governamentais se adapte continuamente a um ambiente
em permanente evolugéo.

A governancga multinivel, portanto, difere da "governanca monocéntrica". Esta ultima refere-se a uma
abordagem na qual o governo central € o nucleo da autoridade politica e exerce seu controle sobre a
sociedade, a economia e 0s recursos, estabelecendo sozinho a agenda de problemas sociais e metas
e meios politicos, e implementando de cima para baixo suas politicas. Com seu foco na ativagédo de
interagdes relevantes em varios niveis, a governanga multinivel é considerada como tendo maior
potencial para lidar com problemas complexos, multiescala e multissetoriais.

Fonte: (OCDE, 2017y1)); (OCDE, 2019y2)); (Termeer, Dewulf and Lieshout, 2010;s)).

Ha evidéncias de que quando a descentralizacdo é adequadamente elaborada e implementada, ela
produz uma série de beneficios, desde uma melhor prestagdo de servigos publicos locais € um maior
envolvimento dos cidadaos até a redugdo da corrupgdao e um impacto positivo no crescimento. Isto
geralmente coincide com uma melhor coordenagao e alinhamento entre setores e partes interessadas, e
uma melhor governanga multinivel (OCDE, 2019)).

No entanto, a elaboragédo/implementacgéo insuficiente da descentralizacdo e a falta de uma governanga
apropriada em varios niveis pode levar a uma execugao subétima das politicas causada por lacunas,
duplicacdes e sobreposicdes. Isto ndo s6 afeta o valor do investimento (publico), mas também pode ter
consequéncias para a prestagao de servigos publicos e, portanto, para a vida dos cidadaos que dependem
desses servigos.
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Descentralizacao e governanca multinivel no Brasil

O Brasil se destaca como uma excegéao entre os paises federalistas, pelo papel proeminente desempenhado
pelos municipios, um alto grau de autonomia local e nenhuma relagdo hierarquica entre os governos
estaduais e municipios. A Constituicdo Federal de 1988 elevou os municipios brasileiros ao status de
entidades federativas, em pé de igualdade com os estados e o nivel federal. Os governos locais ndo sao
subordinados ao governo federal; os municipios sdo autbnomos, embora algumas questdes municipais
dependam da legislagdo do estado do municipio (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, Art. 21-
24).

No Brasil, como é o caso em todos os paises da OCDE, as responsabilidades pelas politicas
descentralizadas sdo compartilhadas entre todos os niveis de governo — saude, educacéo, seguridade
social, assisténcia social, agricultura e distribuicdo de alimentos, moradia e saneamento, entre outros.
Cada nivel & autbnomo na legislagao e na prestagao de servigos, desde que estes nao entrem em conflito
com os poderes exclusivamente previstos ou legislados pela Unido Federal. A Constituicdo Federal
reserva explicitamente certos poderes para o governo federal, ao mesmo tempo em que fornece mandatos
amplos e gerais aos governos estaduais e municipais. Aos Estados sdo reservadas “todas s competéncias
que nao lhes sejam vedadas” pela Constituicdo, enquanto aos municipios é atribuido "o poder de legislar
sobre assuntos de interesse local" e de prestar "servigos publicos de interesse publico local" (Constituigdo
da Republica Federativa do Brasil, Art. 21-30).

Entretanto, a Constituicdo também delineia uma série de areas de politicas publicas onde as
responsabilidades sdo detidas simultaneamente pelo governo federal e pelos estados, levando a
sobreposicdes entre os niveis de governo. Essas areas incluem saude, protecéo social, cultura e esporte,
protecdo do meio ambiente e protecdo do patriménio histérico e cultural (Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, Artigo 24). Além disso, a lei federal geralmente estabelece condi¢cdes gerais que
podem ser mais detalhadas e regulamentadas pelos estados e municipios.

Acordos multiniveis sdo particularmente cruciais para assegurar uma coordenagdo eficaz no caso de
politicas descentralizadas, que sao altamente fragmentadas no Brasil tanto do ponto de vista vertical como
horizontal (OCDE, 2013)). No nivel horizontal, as instituicbes brasileiras tendem a trabalhar
principalmente em silos organizacionais, o que significa que cada ministério setorial tem sua propria visdo
territorial que n&o necessariamente esta coordenada com outros ministérios. O resultado é que cada
ministério, estado, agéncia ou empresa publica persegue sua prépria estratégia e objetivos politicos,
criando possiveis coberturas das politicas e lacunas nos objetivos.

Em relagao a dimensao vertical, duas formas de acordos multiniveis sdo particularmente comuns no Brasil
— acordos contratuais e pactos federativos:

e Convénios e contratos sdo regularmente utilizados para a cooperagédo entre as instituicbes
publicas no Brasil. Estes contratos padrao permitem esclarecer as responsabilidades de cada nivel
de governo: por um lado, as fungbes de coordenacgdo, regulamentagdo e financiamento do
governo central e, por outro lado, as tarefas a serem assumidas pelo municipio.

e Pactos federativos sdo conjuntos de disposi¢cdes constitucionais estabelecidas por ministérios
setoriais com lideranga do gabinete do presidente, geralmente apds consulta e negociagdo com
governos subnacionais. Esses 6rgdos elaboram um conjunto de objetivos, papéis,
responsabilidades e acordos de financiamento em uma area especifica de politicas para cada
nivel de governo. Quando um setor tem direito a transferéncias discricionarias, o ministério federal
pode fazer com que tais transferéncias sejam condicionais a adesao ao pacto. Estes pactos
podem ser de amplo alcance; um exemplo é o Pacto pela Saude aprovado em 2006. Atualmente,
as discussdes estdo orientadas principalmente para que se faga um pacto federativo para
estabelecer novas regras de supervisdo dos orgamentos federal, estadual e municipal.
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Alguns ministérios desenvolveram sozinhos mecanismos para assegurar uma coordenacéo vertical. Este
€ o caso, por exemplo, do setor da saude, que é altamente descentralizado entre estado e os municipios.
O Ministério da Saude coordena a elaboragdo e a implementagao de politicas através de comissbes
tripartites e bipartites, incluindo representantes da saude dos trés niveis de governo que se relinem uma
vez por més (OCDE, 2013p). Entretanto, varias iniciativas no dialogo intergovernamental foram
suspensas nos ultimos anos (por exemplo, o Ministério das Cidades e o Conselho Nacional das Cidades;
este ultimo foi responsavel pela implementagao e monitoramento da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano). (OCDE/UCLG, 2019y7); Diario Oficial da Uniao, 2019g)).

Auditoria externa e descentralizacao

A crescente tendéncia em direcdo ao compartilhamento de responsabilidades entre niveis de governo
observada nas ultimas décadas também tem repercussdes para as areas de accountability, prestacéo de
contas e auditoria. Ter uma auditoria externa independente é crucial nos acordos de prestacao de contas
publicas (ver Quadro 1.3). Auditorias financeiras e de conformidade s&o necessarias para avaliar a
confiabilidade dos relatérios financeiros e a regularidade das opera¢des dos governos nacionais e
subnacionais. As auditorias de desempenho ajudam as autoridades nacionais e subnacionais a prestarem
contas sobre a eficacia e eficiéncia da execugao de suas politicas.

Quadro 1.3. Accountability e auditoria publicas

O termo Accountability pode ser entendido como a obrigagdo das organizagdes e individuos de prestar
contas de suas atividades, aceitar a responsabilidade por sua conduta com relagédo a essas atividades
e divulgar seus produtos e resultados.

Accountability ocorre em uma relagéo entre um "ator" e um "férum", no qual o ator tem a obrigacdo de
explicar e justificar sua conduta. O férum pode fazer perguntas e julgar, e o ator pode vir a enfrentar
consequéncias.

Accountability publica é a nogcéo de accountability no dominio publico e esta relacionada ao dominio
publico. A accountability publica ajuda a incutir confianga de que o setor publico esta sendo
administrado adequadamente. No exercicio de accountability publica, os atores sao entidades
publicas, semipublicas ou mesmo privadas que executam uma tarefa ou politica publica, financiada
por recursos financeiros publicos. Essas entidades podem ter que enfrentar multiplos féruns de
prestagdo de contas, seja em uma relagao hierarquica de "agente principal" (por exemplo, parlamento,
conselho municipal, ministério), ou uma prestagéo de contas social horizontal aos interessados (por
exemplo, usuarios do servi¢o publico).

As relagbes entre os atores e os féruns de responsabilidade publica sao institucionalizadas e
estabelecidas em regras, exigéncias e processos, constituindo um arranjo de accountability.

A relagéo de accountability do "agente principal" compreende duas dimensdes principais que moldam
seu arranjo de accountability:

e capacidade de resposta: a obrigacao de fornecer informacdes, esclarecimentos, explicagdes e
justificativas.

e aplicacdo da lei: agao formal contra conduta ilegal, incorreta, ineficiente ou ineficaz da
instituicdo responsavel ou funcionario publico.
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Tanto a capacidade de resposta quanto a aplicagdo da lei exigem uma configuragao institucional
adequada em dois niveis: 1) mecanismos internos (dentro da cadeia burocratica de comando); e 2)
mecanismos externos de supervisao e controle.

As instituigbes de auditoria do setor publico atuam como mecanismos de supervisao externa; elas
ajudam a criar condigbes adequadas para prestacdo de contas e accountability e reforcam a
expectativa de que as entidades do setor publico e os servidores publicos desempenhem suas fungbes
de forma eficaz, eficiente, ética e de acordo com as leis e regulamentos aplicaveis.

Os problemas de muitos olhos e muitas maos

O "problema de muitos olhos" refere-se ao fato de que as organizagdes publicas geralmente estédo
sujeitas a supervisao de ndo apenas um, mas varios féruns, cada um com suas proprias exigéncias de
informacao e critérios (as vezes conflitantes) relativos a conduta esperada. Isto pode representar uma
carga administrativa complexa para a entidade e prejudicar a eficiéncia e a relagado custo-beneficio de
suas operagoes.

O "problema de muitas méos" refere-se ao oposto, ou seja, ao fato dos féruns publicos de controle
serem confrontados com varios atores ou entidades, que contribuem com um elemento para o
resultado da politica ou do servigo publico. E entdo quase impossivel desvendar quem contribuiu com
0 qué e decidir sobre a agao corretiva apropriada. Isto pode representar um problema para as
instituicbes de auditoria, cuja tarefa geralmente é fornecer ao férum parlamentar uma visdo da
execucao adequada das politicas governamentais, para que o governo possa ser responsabilizado.

Fonte: Elaboragéo baseada em (OCDE, 2020;5; OCDE-SIGMA, 2017[105; Bovens, 2007(11;; INTOSAI, 2019p12)).

Em geral, as fungbes da auditoria externa seguem acordos de prestacdo de contas. A responsabilidade
descentralizada muitas vezes corresponde a ideia de accountability e prestacdo de contas multipla e
descentralizada, exacerbando a complexidade de haver "muitos olhos" e "muitas maos" no controle
publico (ver Quadro 1.3). Se a EFS nao for capaz de seguir e participar destes multiplos acordos de
controle descentralizado — por exemplo, por se encontrarem fora de sua jurisdicdo — enfrentara grande
dificuldade para proporcionar uma visao transversal do desempenho das politicas.

Descentralizacao e a estrutura de auditoria externa

As estruturas de auditoria externa sdo um elemento institucionalizado dos acordos de accountability e
controle do governo e, como tal, ndo tendem a submeter-se a mudancas frequentes. Estas estruturas
variam significativamente de um pais para outro. Na maioria dos paises, as EFSs examinam as receitas
e despesas dos orgamentos publicos em nivel central ou federal. A responsabilidade pela auditoria
externa em nivel subnacional, entretanto, pode diferir consideravelmente. A variedade de modelos
explica-se pela tradicdo, histéria, sistema administrativo, etc. Em alguns paises, as EFSs possuem
mandato para auditar os governos locais. Em outros, diversos érgaos de auditoria externa, ou mesmo
empresas de auditoria do setor privado, sdo responsaveis pela auditoria de diferentes niveis de governo.
Ainda, em outros paises, ha uma mistura de ambos (EUROSAI, 2020;13)).

Em geral, dependendo dos mandatos da Entidade Fiscalizadora Superior e da existéncia e dos mandatos
das instituicbes subnacionais de auditoria externa, as estruturas de auditoria externa podem ser
organizadas de forma centralizada ou descentralizada (ver Quadro 1.4).
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Quadro 1.4. Sistemas de auditoria externa

Em junho de 2020, a OCDE convidou todas as 198 entidades fiscalizadoras superiores (EFS) membros
da comunidade INTOSAI a participar de uma pesquisa on-line, com o objetivo de coletar dados sobre
o papel das EFSs na auditoria em nivel subnacional e a coordenacéo entre as EFSs e os 6rgaos
subnacionais de auditoria externa.

O breve questionario foi respondido pelas EFSs de 60 paises.
As respostas permitiram a identificagdo de trés tipos principais de sistemas de auditoria externa:

1. sistema de auditoria centralizado, presente em paises que contam com apenas uma instituicao
de auditoria e nenhuma entidade auténoma subnacional (34 respondentes — 57%);

2. sistema de auditoria descentralizado — mandatos exclusivos, presentes em paises em que
multiplos atores sado responsaveis pela auditoria dos diferentes niveis de governo, mas onde a
EFS e as instituicdes de auditoria subnacionais tém mandatos exclusivos (7 respondentes —
12%)

3. sistema de auditoria descentralizado — mandatos concorrentes ou complementares, presentes
em paises em que a EFS tem mandato para auditar niveis locais, e os 6rgaos de auditoria em
niveis subnacionais podem ter mandatos complementares ou concorrentes (19 respondentes
—32%).

Sistema de auditoria externa centralizado

Um pais tem uma estrutura centralizada de auditoria externa se ndo ha instituicbes subnacionais de
auditoria. A EFS centraliza a atividade de auditoria externa e, como principal ator do sistema, nao
compartilha seu mandato com atores de qualquer outro nivel de governo. (Figura 1.1).

Figura 1.1. Sistema de auditoria externa centralizado
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Com este arranjo ndo ha risco de duplicacdo ou sobreposicdo nos mandatos de auditoria, e é possivel
garantir-se uma abordagem uniforme para os auditados e politicas de auditoria nos diferentes niveis de
governo. Neste modelo, a transferéncia de poderes e responsabilidades do nivel do governo central para
as autoridades eleitas no nivel subnacional, devido a descentralizacdo, nao representa um risco inerente
a auditoria de toda a cadeia de execugao de politicas em multiplos niveis de governanga.

Os principais riscos que podem surgir neste sistema sao as lacunas na cobertura de auditoria em todos
0s niveis de governo, devido aos recursos limitados e as barreiras geograficas que podem dificultar o
conhecimento das particularidades e dos desafios enfrentados pelos niveis locais. Dependendo do
tamanho do pais, as EFSs podem enfrentar esses desafios a partir da manutengao de escritérios locais,
gerenciados diretamente pelo escritério central, que podem conduzir o trabalho no nivel local. Este é o
caso, por exemplo, no Chile, Grécia e Africa do Sul.

Sistema de auditoria externa descentralizado — Mandatos exclusivos

Nesta estrutura, multiplos atores sao responsaveis pela auditoria dos diferentes niveis de governo, mas a
EFS e as instituicdes de auditoria subnacionais tém mandatos exclusivos: a EFS ndo tem mandato para
auditar os niveis subnacionais de governo, que & de responsabilidade exclusiva das instituicbes de
auditoria subnacionais (Figura 1.2). Este modelo ndo é comumente adotado. Os paises que adotam esta
estrutura incluem a Holanda, a Argentina e a Lituania.

Figura 1.2. Sistema de auditoria externa descentralizado — Mandatos exclusivos
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O mandato especifico dos 6rgaos de auditoria subnacionais difere de acordo com o pais. Por exemplo,
este pode ou nao incluir a instrugao para realizar auditorias de desempenho. Além disso, as instituicdes
de auditoria subnacionais podem ser organizadas em nivel regional e/ou local. Essas entidades s&do, em
geral, autbnomas e decidem de forma independente sobre seus préprios programas de auditoria.

Apesar de permitir uma maior cobertura de auditoria quando comparado aos sistemas centralizados de
auditoria externa, este sistema pode levar a lacunas na cobertura de auditoria, sendo houver capacidade
profissional uniforme em todos os niveis do sistema de auditoria. Além disso, a auditoria de politicas
publicas prestadas através de arranjos multiniveis pode ficar comprometida, resultando na fragmentagéo
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da cobertura. Mecanismos de coordenagao entre os atores desta estrutura sido necessarios para superar
estes desafios.

Sistema de auditoria externa descentralizado — Mandatos concorrentes e complementares

Este tipo de estrutura de auditoria externa também é descentralizado. A EFS tem um mandato para auditar
0s niveis locais até certo ponto, e os 6rgdos de auditoria em niveis subnacionais podem ter mandatos
complementares ou concorrentes. Esta estrutura também é relativamente comum dentro da INTOSAI e
esta presente no Brasil, Espanha e México.

Figura 1.3. Sistema de auditoria externa descentralizado — Mandatos concorrentes e
complementares
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Neste sistema, os 6rgaos de auditoria subnacionais sao autbnomos e podem decidir individualmente
sobre seus programas de auditoria. A extensdo do mandato de auditoria das EFSs nos niveis
subnacionais de governo difere de pais para pais. A EFS normalmente tem um mandato para auditar
recursos advindos do nivel central/nacional e transferidos para niveis subnacionais (abordagem "seguir o
dinheiro"). Em alguns paises, a EFS também possui um mandato para auditar politicas nacionais
prestadas nos niveis subnacionais, e politicas subnacionais sob certas circunstancias.

Este modelo pode permitir maior flexibilidade e oportunidades para que as instituicbes de auditoria
promovam uma maior cobertura de auditoria — em relagdo a entidades auditadas e quanto as politicas
publicas incluindo politicas prestadas através de acordos multiniveis. Para isto, entretanto, as instituicbes
de auditoria devem implementar mecanismos eficientes de coordenacao para evitar duplicagdes, lacunas
e sobreposigdes no trabalho de auditoria.

Esses trés riscos estdao presentes em ambos os tipos de estrutura de auditoria descentralizada,
particularmente quando as politicas centrais/nacionais sdo prestadas através de mecanismos
descentralizados. Nesses casos, os acordos de prestagdo de contas e acordos de controle podem nao
corresponder a estrutura de auditoria externa.
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O sistema de auditoria descentralizado no Brasil

O sistema de auditoria externa no Brasil € composto por 33 tribunais de contas, cada tribunal chefiado por
um plenario colegiado composto de ministros ou conselheiros que tomam decisdes em conjunto. Os
tribunais atuam nos trés niveis de governo — federal, estadual e municipal. No nivel federal, o Tribunal de
Contas da Uniao (TCU) é responsavel por examinar o orcamento e recursos federais, bem como por
(entre outros) realizar auditorias a pedido do Congresso Nacional; supervisionar as entidades publicas
federais; e investigar as queixas apresentadas por cidadaos, partidos politicos, associagdes ou sindicatos
envolvendo irregularidades na aplicagdo dos recursos federais. O TCU também é responsavel por
supervisionar a aplicagdo dos recursos federais transferidos para os estados, o distrito federal e os
municipios.

Os Tribunais de Contas do Estado (TCEs), sdo responséveis pela auditoria a nivel estadual. Cada um dos
26 estados da federagao tem seu préprio Tribunal de Contas, que é financeiramente independente e tem
total autonomia para administrar sua préopria estrutura e decidir sobre seu programa anual de auditoria. O
Distrito Federal conta, igualmente, com seu proprio tribunal.

Os TCEs também séao responsaveis pela auditoria dos municipios de 23 estados. Além dos TCEs, os
estados do Para, Goias e Bahia criaram Tribunais de Contas dos Municipios (TCMs), responsaveis pela
auditoria exclusiva dos seus respectivos municipios. Além disso, dois municipios estabeleceram seus
préprios Tribunais de Contas Municipais: Sdo Paulo e Rio de Janeiro (respectivamente, o Tribunal de
Contas do Municipio de Sao Paulo e o Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro).

A organizacgao, tamanho e estrutura desses tribunais de contas (TCs) variam consideravelmente de uma
instituicdo para outra. A composic¢ao do plenario e dos 6rgaos técnicos e o foco do trabalho de auditoria
também podem diferir (por exemplo, os TCs no norte do pais podem selecionar mais frequentemente
auditorias relacionadas a questdes ambientais, por conta de sua localizagdo geografica). Os tipos de
auditorias que realizam, no entanto, ndo diferem drasticamente. Por exemplo, em 2018, para a maioria
dos TCs, as auditorias de conformidade representaram pelo menos 90% do numero total de auditorias
realizadas naquele ano, e apenas um TC relatou que as auditorias de conformidade representaram menos
de 50% do numero total de auditorias realizadas (OECD-TCs Survey, 2020).

Os mandatos dos tribunais de contas subnacionais estdo descritos na Constituicao de cada estado e
estdo definidos mais detalhadamente nos estatutos e regulamentos internos de cada uma dessas
instituicdbes. Em geral, a maioria das Constituicdes dos estados e do estatuto dos tribunais reproduzem
as disposi¢cdes da Constituicdo Federal aplicaveis ao TCU - incluindo o artigo 71, VI, que estabelece o
mandato do TCU sobre as transferéncias federais. Portanto, em termos gerais, cada tribunal de contas é
responsavel por supervisionar a aplicagdo dos recursos transferidos pelo nivel de governo relevante (por
exemplo, um estado) para outros niveis (municipios ou outros estados). Algumas Constituicbes também
delegam a responsabilidade pela supervisdo dos recursos recebidos de transferéncias de outros niveis
de governo (é o caso, por exemplo, do Distrito Federal e dos estados de Minas Gerais e Sdo Paulo).

Tais disposi¢cdes e mandatos sao necessarios para a auditoria de arranjos multiniveis comuns no Brasil.
Estes arranjos incluem, por exemplo, convénios, contratos que sao regularmente utilizados para
cooperagao entre instituicbes publicas no Brasil, e os pactos federativos, acordos que incluem um
conjunto de objetivos, papéis, responsabilidades e acordos de financiamento em uma area especifica de
politicas, para cada nivel de governo (OCDE, 2013)). A relevancia dos acordos e financiamentos
multiniveis no Brasil € demonstrada pelo fato de que a receita tributaria de fontes préprias representaram
34% da receita municipal total em 2016 no Brasil, contra 65% de transferéncias da Unido e dos governos
estaduais (em comparagdo com 44,5% e 37,2% respectivamente, em média, nos paises da OCDE)
(OCDE, 2019y2).
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Figura 1.4. Mandatos dos Tribunais de Contas no Brasil
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Os mandatos dos TC criam a necessidade de estruturas e acordos de coordenagao envolvendo todos os
atores do sistema de auditoria externa no Brasil. Na auséncia de tais acordos, os mandatos podem resultar
em duplicagéo, fragmentacéo e sobreposi¢cdo da cobertura de auditoria, particularmente em relagao as
politicas publicas prestadas através de arranjos multiniveis.

Desafios e oportunidades para a auditoria de politicas publicas em um sistema
descentralizado

Governanga multinivel e execucgao de politicas publicas

A sobreposicao de tarefas entre niveis de governo € mencionada repetidas vezes como um sério desafio
nas revisoes territoriais e pesquisas econdmicas da OCDE. A descentralizagdo apresenta riscos para o
desempenho das politicas quando ndo gerenciada adequadamente. Em geral, a descentralizagdo
apresenta desafios para os governos subnacionais porque requer certas capacidades econémicas,
politicas e administrativas que podem ndo estar presentes em municipios menores.

A dimensédo fiscal também apresenta desafios. Um dos mais frequentemente mencionado é o
desalinhamento das responsabilidades atribuidas aos governos subnacionais com os recursos a estes
disponiveis. Mandatos sem recursos ou com recursos insuficientes — quando os governos subnacionais
sdo responsaveis pela prestagao de servigos ou pela gestao de politicas publicas, mas ndo dispdem dos
recursos necessarios — também sao comuns (OCDE, 201914)).

A grande dependéncia de transferéncias de fundos de governos centrais também pode reduzir os
incentivos dos governos subnacionais para adotarem comportamento fiscal responsavel. Os governos
subnacionais precisam de receitas de fonte propria porque estas contribuem para a responsabilidade e
eficiéncia da prestagdo de servicos publicos locais. Embora seja dificil formular uma regra geral para o
grau ideal de autonomia fiscal, as autoridades locais devem contar com suas préprias receitas para
financiar seus servigos a margem (OCDE, 201914)).
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Outro importante desafio colocado pela descentralizagdo é o das atribuicbes que se sobrepdem entre os
niveis de governo. A falta de clareza na atribuigdo de responsabilidades torna a prestacdo de servigos e
a elaboragao de politicas mais onerosas. Além disso, contribui para um déficit democratico ao criar
confuséo entre os cidadaos a respeito de qual agéncia ou nivel de governo é responsavel pelo qué ou
qual politica publica. A descentralizagdo desequilibrada, na qual as diversas areas politicas sao
descentralizadas de diferentes maneiras, também pode enfraquecer as politicas de desenvolvimento
regional (OCDE, 201914)).

A descentralizacdo pode resultar na perda de certas economias de escala e na fragmentacao das politicas
publicas. Isto pode ocorrer especialmente se os governos subnacionais ndo forem capazes de cooperar
entre si. A determinagéo do tamanho ideal da unidade subnacional é uma tarefa especifica do contexto;
varia nao apenas por regido ou pais, mas também por area de politica publica. Os governos nacionais
tém um papel importante no estabelecimento de disposigbes legais, regulatérias e incentivos para
fomentar a cooperacao entre jurisdigdes, em particular dentro de regides funcionais (OCDE, 201914)).

Esses desafios podem ter um impacto consideravel na execugao e relagado custo-beneficio das politicas
publicas descentralizadas. Ao auditar o desempenho de politicas descentralizadas formuladas e
prestadas através de diferentes niveis de governanga, as EFSs podem aproveitar a oportunidade para
considerar caracteristicas do sistema de governanga multinivel que representam desafios para os niveis
subnacionais de governo e reduzem sua capacidade de execugao de politicas. O Capitulo 3 descreve
como auditores podem elaborar e utilizar um referencial de governancga multinivel para e auditoria.

Politicas descentralizadas e sistemas de auditoria externa descentralizados

Obter uma imagem precisa da eficacia e eficiéncia das politicas descentralizadas pode ser especialmente
desafiador em sistemas de auditoria externa descentralizados, devido a lacunas, sobreposicdo e
duplicacdo nos mandatos dos 6rgaos de auditoria externa do sistema. Politicas descentralizadas sao
frequentemente politicas e servicos que afetam a populagdo em seu dia-a-dia: educagao, saude,
transporte, gestdo de agua, saneamento, etc. O baixo desempenho destas politicas tem repercussdes
imediatas para os cidadaos, assim um sistema de auditoria externa que funcione bem pode fazer uma
diferenca real e positiva na vida dos cidadaos.

Apesar de contarem com estruturas, fungdes e trabalho diferentes, EFSs e os 6rgéos regionais ou locais
de auditoria externa tém por objetivo coletivo comum a promogao da responsabilidade e da boa
governanca (EUROSAI, 2020p13). Em um contexto de descentralizagao, existem areas compartilhadas de
seu trabalho que oferecem oportunidades para uma coordenagao e cooperacao eficazes. Particularmente,
as instituicdes de auditoria podem trabalhar em conjunto para auditar politicas prestadas através de mais
de um nivel de governo.

O objetivo é elaborar um quadro completo que fornega ao centro de governo os conhecimentos
necessarios para proporcionar o melhor resultado possivel para os cidadaos. Cada entidade de auditoria
externa possui uma pega do quebra-cabega. A construgado do quadro completo comega com a coleta e a
montagem de todas as pegas deste quebra-cabeca.

Construir um entendimento compartilhado entre as entidades de auditoria sobre os riscos da ndo entrega
de resultados de politicas publicas pode ser um bom inicio para este esforco de colaboragao. Apés a
elaboragcao de um mapa de risco compartilhado, as entidades de auditoria podem entédo trabalhar para
uma selegao estratégica de auditorias, e assim ampliar o impacto de seu trabalho, coletiva e
individualmente.

Ao melhorar a coordenagéao entre as instituicdes de auditoria externa através de uma abordagem comum
baseada em risco para a sele¢do de auditorias (ver Quadro 1.5), as EFSs podem ajudar a enfrentar os
desafios inerentes a descentralizagéo, contribuindo, em ultima instancia, para seu valor agregado. O
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Capitulo 2 descreve uma metodologia para a sele¢do de auditorias comuns através de uma avaliacdo de
risco baseada em evidéncias.

Quadro 1.5. Sele¢ao de auditoria pelas EFSs

As instituicoes de auditoria do setor publico precisam determinar, caso a caso, que tipo de auditoria
empregarao (desempenho, conformidade, financeira, etc.).

A fim de decidir sobre o programa anual de auditoria, as EFSs devem, de acordo com as Normas
Internacionais de Auditoria, basear sua selegdo de topicos de auditoria em um processo de
planejamento estratégico para analisar cada um dos tépicos potenciais, além de conduzir pesquisas
para identificar riscos e problemas passiveis de auditoria. A norma ISSAI 3000 estipula, ainda, que
técnicas tais como andlise de risco ou avaliagado de problemas podem ajudar a estruturar o processo
de planejamento. Essas atividades, entretanto, precisam ser complementadas por um julgamento
profissional para assegurar que refletem o mandato do EFS e que os topicos selecionados séo
significativos e passiveis de auditoria.

O objetivo final do processo de selegdo da auditoria é selecionar auditorias que cobrirdo questbes
significativas e que provavelmente terdo um impacto. Ter impacto refere-se a probabilidade de as
auditorias melhorarem significativamente a condugédo das operagdes e programas governamentais,
por exemplo, reduzindo custos e simplificando a gestdo, melhorando a qualidade e o volume dos
servigos publicos, ou melhorando a eficacia, o impacto, ou os beneficios para a sociedade.

Fonte: (INTOSAI, 2016p15)) (INTOSAI, 1977 16)).

Para aumentar a eficiéncia e o impacto coletivo do trabalho de auditoria, as auditorias realizadas por
diferentes 6rgdos do sistema de auditoria externa devem ser estrategicamente alinhadas, na medida do
possivel, dadas as atribuicbes especificas e as obrigagdes legais de cada 6rgao de auditoria. Em vez de
confiar na selegdo de auditoria de cada entidade, os processos de sele¢cdo podem, idealmente, ser
harmonizados sob uma direcao estratégica coerente.

Além de reduzir a probabilidade de lacunas, sobreposi¢cdo e duplicacdo do trabalho de auditoria — e
aumentar o intercAmbio de conhecimentos — a coordenagao entre instituicbes de auditoria externas
também pode resultar em:

e melhora e maximizagéo da cobertura da auditoria, com um maior foco nas areas de risco

e auditorias mais bem informadas e, consequentemente, recomendag¢des mais Uteis em todos os
niveis de governo

e melhor compreensao de todas as partes sobre os resultados do trabalho umas das outras, o que
pode ter um impacto em seus respectivos planos de trabalho e programas de auditoria futuros

e auditorias mais eficientes, baseadas em planejamento e comunicagéo coordenados.

Para este fim, entidades de auditoria externa podem trabalhar no desenvolvimento de uma rede
coordenada. O Capitulo 4 fornece orientacbes sobre como as instituicbes de auditoria externa podem
elaborar e implementar tais redes.

Uma abordagem comum e coordenada baseada em risco para a selegdo de auditorias é fundamental
para superar os desafios da auditoria em um sistema de auditoria descentralizado. Esta é uma
oportunidade para que as EFSs possam contribuir significativamente para melhorar o sistema de auditoria
externa, ndo apenas conduzindo melhores auditorias, mas também assumindo o papel de lideranga e
apoiando melhorias estruturais do setor publico, conforme exigido pelo Principio 12 da INTOSAI sobre o
Valor e os Beneficios das EFSs (INTOSAI, 2013(17).
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Desafios e oportunidades no Brasil

No Brasil, o tamanho e a complexidade do governo e a existéncia de multiplos atores com poder de
decisdo nos trés niveis de governo criam desafios para a manutencédo da coeréncia e do desempenho
efetivo das politicas publicas.

Conforme descrito anteriormente, o Brasil possui uma estrutura institucional e financeira altamente
complexa e multinivel. Esta arquitetura complexa, que pode apresentar desafios como lacunas,
duplicacao e sobreposigéo, pode dificultar o desempenho geral do sistema descentralizado. Além disso,
o sistema de auditoria externa do pais também é extremamente descentralizado, exacerbando os desafios
para a execucgao descentralizada de politicas publicas. Dada tal "dupla descentralizagao", a colaboragao
por meio de uma selecao estratégica e do alinhamento de auditorias, incluindo a avaliagdo de questdes
de governancga multinivel, pode proporcionar uma solu¢ao para enfrentar os desafios.

O Brasil lida com grandes disparidades regionais. Quaisquer que sejam os indicadores socioecondmicos
utilizados para avaliar esta disparidade, o padrdo macrorregional € sempre o0 mesmo: as regides norte e
nordeste do pais tém piores desempenhos, a regido central tem resultados intermediarios, e as regides
sul e sudeste tém os melhores desempenhos (Silva, 20171g)). As principais politicas descentralizadas em
educacéo, saude e infraestrutura tém o objetivo de reduzir esta disparidade, mas a governanca multinivel
altamente fragmentada representa um enorme desafio para a aplicagao igualitaria destas politicas e para
a reducgdo das desigualdades regionais.

Nas auditorias de desempenho dessas politicas, a perspectiva a partir do nivel regional torna-se crucial.
Ao selecionar auditorias em areas de politicas descentralizadas, € fundamental ter-se uma viséo da
variagao territorial das condicbes socioecondmicas e do desempenho dessas politicas. Sempre que
disponiveis, as evidéncias em nivel local podem fornecer essa percepgao, quando coletadas e analisadas
sistematicamente. Os TCs ocupam uma posi¢cado-chave para o fornecimento desta visdo sobre as
disparidades territoriais do desempenho das politicas publicas.

Esta & uma potencial forga e oportunidade para o sistema descentralizado de auditoria externa no Brasil,
desde que seja estabelecida forte colaboragéo estratégica entre os TCs. O Brasil pode se beneficiar a
partir da elaboracdo de um mapeamento das politicas publicas e programas e de suas interagdes nos
multiplos niveis de governanga. O TCU e os TCs podem desempenhar um papel importante na avaliagdo
colaborativa do desempenho de politicas ou programas que sdo formuladas ou prestadas através de
arranjos multiniveis.
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Aprimorar a coordenagao dos tribunais de contas e as
auditorias de politicas descentralizadas: Principais prioridades

Em relagéo aos desafios e oportunidades descritos neste capitulo, ha trés areas-chave prioritarias a
serem trabalhadas.

A auditoria de politicas publicas descentralizadas requer uma forte colaboragao e coordenagao entre
todos os drgaos de auditoria externa que auditam elementos da formulagao e implementacao de
politicas publicas

As instituicdes de auditoria nacionais e subnacionais podem estabelecer colaboragédo e coordenagao
sistematicas entre si, com o objetivo de fornecer conhecimento ao centro de governo e recomendar
melhorias transversais para o desempenho e a relagdo custo-beneficio das politicas publicas
descentralizadas.

A colaboragdo entre tribunais de contas pode se concentrar na selegao estratégica de auditorias com
base em evidéncias e riscos

As EFSs podem compartilhar conhecimento para permitir a selecao estratégica de auditorias em todo
o sistema—em nivel nacional e subnacional—visando alcangar um maior impacto, e ao mesmo tempo
respeitando a posicdo e o mandato Unicos de cada entidade. Como parte deste esforgo, as EFSs
podem desenvolver um método de avaliagdo de risco compartiihado e orientado para resultados
estruturado com base em indicadores para facilitar a partilha de conhecimento e a selegdo de
auditorias, usando uma linguagem comum e desenvolvendo um mapa de risco comum.

Para assegurar que as auditorias levem em conta questoes especificas da elaboragado e execugao de
politicas publicas descentralizadas, as EFSs podem considerar sistematicamente fatores de governanca
multiniveis nas auditorias

Uma auditoria eficaz num contexto descentralizado exige que as EFSs levem em conta a governanga
em varios niveis para cada setor de politica a ser analisado e auditado. Um referencial de avaliagao de
governanga multinivel pode ajudar as EFSs a adotarem uma abordagem estruturada para identificar
os pontos fracos da governanga multinivel, particularmente ao conduzir auditorias de desempenho.

Os proximos trés capitulos deste relatério detalham estas areas prioritarias e recomendacdes especificas
para o Brasil.

e O capitulo 2 se concentra na selecao de auditorias estratégicas através de uma avaliagdo de risco
baseada em evidéncias.

e O capitulo 3 descreve o desenvolvimento de um referencial que possa servir de base comum para
avaliar os pontos altos e baixos sobre governanga multinivel durante uma auditoria.

e O Capitulo 4 descreve estratégias e estruturas para garantir colaboragédo entre entidades de
auditoria externa na selegéo estratégica de auditorias.
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Z Rumo a selegao de auditorias
baseada em evidéncias em setores

de politicas publicas
descentralizadas no Brasil

O presente capitulo se inicia com observacdes a respeito da aplicacao da
avaliagao de risco na selegao de auditorias em geral e a necessidade de
sélidas evidéncias para tanto. Em seguida, trata-se da situag&o no Brasil e
na educacao, descrevendo a complexidade das auditorias de politicas
publicas descentralizadas. O capitulo evidencia a riqueza dos dados
educacionais de alta qualidade disponiveis no Brasil, e mostra como um
modelo légico pode ser aplicado ao setor na selegéo de indicadores
significativos visando a identificacdo de potenciais problemas na
implementacgéo de politicas publicas. Os cenarios de risco sao entao
descritos, assim como sua aplicagdo em um processo de seis etapas de
selecao de auditoria baseado em risco. O capitulo conclui observando
como a tecnologia da informagéo pode ser uma ferramenta util no suporte
a selecao de auditorias no Brasil.
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Introducao

O universo de auditoria, ou seja, o niumero de entidades e topicos auditaveis, das entidades fiscalizadoras
superiores (EFS) é extenso. Este universo € composto por diferentes setores de politicas publicas, todos
com diferentes objetivos politicos, e uma infinidade de entidades e procedimentos. Em relagéo as politicas
publicas descentralizadas, os diferentes aspectos de governanca multinivel da execugéo das politicas,
em alguns casos combinados com um sistema descentralizado de auditoria externa, aumentam a
complexidade, conforme discutido no Capitulo 1.

INTOSAI-P - 20 - Principios de Transparéncia e Responsabilidade - prevé que "as EFSs devem adotar
normas, processos e métodos de auditoria objetivos e transparentes” (INTOSAI, 20191;). Além do trabalho
de auditoria propriamente dito, esta exigéncia pode ser estendida a fase de selecdo da auditoria. Quando
ha uma selecdo colaborativa de auditorias por véarios 6rgdos de auditoria, uma abordagem uniforme
baseada em risco é util para garantir objetividade e — ao mesmo tempo — simplificar o complexo ambiente
no qual a sele¢do ocorre. Uma abordagem comum adotada pelos diversos érgdos de auditoria também
pode auxiliar o desenvolvimento de uma linguagem compartilhada que facilita a comunicagdo, a
transparéncia e o aprendizado entre os diferentes atores do sistema de auditoria.

Levar em conta as variagdes regionais das condi¢bes socioecondmicas e os resultados das politicas
publicas é extremamente importante na selecdo de auditorias nos setores de politicas publicas
descentralizadas. Quando disponiveis, os dados e evidéncias em nivel local podem fornecer informagoes
sobre as diferengas entre as regides. Como instituicbes de auditoria, os Tribunais de Contas do Estado
(TCESs) e os Tribunais de Contas dos Municipios (TCMs) no Brasil estdo em excelente posi¢éo para coletar
e analisar sistematicamente as evidéncias que podem esclarecer as disparidades no desempenho das
politicas regionais, ajudar a identificar riscos e, em ultima instancia, levar a uma melhor selecdo das
auditorias. Para que seu trabalho seja eficaz, porém, é fundamental a colaboragdo sistematica e
estratégica entre os tribunais de contas, incluindo o Tribunal de Contas da Unido, na selegéo de auditorias
nos setores de politicas publicas descentralizadas.

Uma abordagem baseada em riscos para a sele¢ao de auditoria

A avaliagao de riscos auxilia a aplicagdao dos recursos nos principais pontos de
interesse

O processo de selegao de auditoria € uma forma de restringir o universo auditavel de forma estruturada,
a fim de selecionar auditorias que terdo o maior impacto, dentro da capacidade existente. "Ter impacto”
refere-se a capacidade das auditorias de melhorarem significativamente a conducdo dos programas
governamentais, por exemplo, a partir da reducdo de custos e simplificacdo da gestdo, melhorando a
qualidade e o volume dos servigos, ou melhorando sua eficacia ou os beneficios para a sociedade
(INTOSAI, 20162).

A selegao de auditoria pode ser implementada por meio de um processo robusto, baseado em risco, que
considera questdes de interesse fundamentais para a sociedade, bem como sua materialidade (OCDE,
2016y3)). As normas internacionais de selegao de auditorias envolvem, de uma ou outra forma, algum tipo
de avaliagao de risco ou de problema (ver Quadro 2.1).
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Quadro 2.1. Normas internacionais de sele¢ao de auditoria de desempenho

Requisitos para a selegdo de auditoria de acordo com a ISSAI 3000

"O auditor devera selecionar tépicos de auditoria através do processo de planejamento estratégico da
EFS, analisando topicos potenciais e conduzindo pesquisas para identificar riscos e problemas" (ISSAI
-3000/89).

"O auditor devera selecionar topicos que sejam significativos e auditaveis, e consistentes com o
mandato da EFS" (ISSAI -3000/90).

"O auditor devera conduzir o processo de selegao de tépicos de auditoria com o objetivo de maximizar
0 impacto esperado da auditoria, levando em consideragao as capacidades da auditoria" (ISSAI -
3000/91).

Orientagdo sobre selegado de auditoria, ISSAI - GUID - 3920: Avaliagao de potenciais topicos de auditoria
em termos de riscos, materialidade e problemas identificados

"A selegcdo de topicos de auditoria pode resultar da avaliagcdo de risco, analise de problemas e
consideragcao da materialidade. Riscos devem considerar a probabilidade e o impacto de um evento
com potencial para afetar a realizagdo dos objetivos de uma organizagao".

A materialidade esta relacionada n&o apenas aos aspectos financeiros, mas também aos sociais e/ou
politicos, como, por exemplo, o numero de pessoas afetadas por uma lei ou reforma, a transparéncia
e a boa governanca.

"Na auditoria de desempenho, os riscos podem envolver areas de desempenho potencialmente baixo
que preocupam os cidadaos ou que terdo um grande impacto sobre grupos especificos de cidadaos.
Um acumulo de tais indicadores ou fatores ligados a uma entidade ou a um programa governamental
pode ser um importante sinal para o auditor, levando-o a planejar auditorias com base nos riscos ou
problemas detectados".

A analise de tépicos potenciais deve considerar a maximizagao do impacto esperado de uma auditoria".
Fonte: (INTOSAI, 20195; INTOSA, 201672).

A selecao de auditoria baseada em risco permite direcionar a capacidade da auditoria e os esforgos para
areas de risco, otimizando assim a alocagdo de recursos e abordando as principais questdes. Para
entidades de auditoria com recursos limitados, a abordagem baseada em risco é altamente valiosa para
alcancar o maior impacto. Um mapa de risco com riscos identificados e classificacdes de risco pode
fornecer uma boa visdo geral dos riscos no universo de auditoria e assim facilitar a sele¢cdo de auditorias
(OCDE, 20185)) (ver Quadro 2.2 para mais defini¢cdes).
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Quadro 2.2. Risco e avaliagao de risco

O conceito de risco

Risco é um efeito de incerteza sobre os objetivos. Um efeito € um desvio em relagdo ao esperado. O
desvio pode ser positivo, negativo ou ambos, e pode resultar em oportunidades e ameacas.

Um risco é formulado como um evento que pode acontecer (probabilidade) e suas consequéncias
(impacto).

Avaliagao de risco

De acordo com as Diretrizes de Gerenciamento de Risco da ISO, a avaliagdo de risco € um processo
de trés etapas que comecga com a identificagdo do risco e é seguido pela analise de risco, que envolve
o desenvolvimento de uma compreensao de cada risco, a probabilidade da ocorréncia desses riscos e
a gravidade do mesmo. A terceira etapa é a avaliagdo de risco, que inclui a priorizagao de cada risco.

A avaliagao de risco pode ser qualitativa e descritiva, como um relatério, ou quantitativa, como a analise
de dados com valores numéricos para a probabilidade e o impacto do risco. A maneira pela qual os
riscos sdo avaliados e a forma do resultado deve ser compativel com os critérios de risco definidos
pela entidade. Ha diversas técnicas de analise de risco que podem ser aplicadas, tais como as
descritas no Gestao de risco do IEC/ISO: Técnicas de avaliagdo de risco:

e analise bow-tie

e analise de risco e pontos criticos de controle (para avaliagdo dos riscos a saude)

e pontos fortes-pontos fracos- analise de oportunidades e ameacgas (Strengths-Weaknesses-
Opportunities-and-Threat analyses, SWOT)

e modos de falha e analise de efeitos (failure modes and effects analysis, FMEA)

e estudos de risco e operabilidade (hazard and operability, HAZOP) que envolvem a identificacéo
de potenciais desvios da inten¢do do projeto

e analise de cenarios
e técnica estrutura do "e se" (structured what if technique, SWIFT)
e camadas de analise de protecao (/ayers of protection analysis, LOPA) que avaliam se um risco
esta controlado em um nivel aceitavel.
Todas essas técnicas de avaliagado de risco envolvem os principios basicos de identificagao, analise e
avaliagao de risco.

Fonte: (OCDE, 2018;s; I1SO, 2018g}; IEC/ISO, 2009y7)).

Uma sélida avaliagao de risco requer evidéncias solidas

As EFSs geralmente aplicam algum tipo de avaliagdo de risco ou problema para orientar o processo de
selecdo da auditoria, aproveitando seu conhecimento acumulado. A avaliagdo é geralmente baseada no
conhecimento de campo do auditor e em seu julgamento profissional. Como resultado, havera certos
elementos subjetivos envolvidos na selegcao (Put and Turksema, 2011g)). A objetividade € um dos valores
éticos centrais das EFSs e um dos principios fundamentais da auditoria profissional (INTOSAI, 2016;g).
As EFSs devem reduzir a subjetividade do processo de sele¢cao da auditoria a fim de selecionar os topicos
que maximizem seu impacto para os cidadaos e mantenham a confianga da sociedade.
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Ao explicar as partes interessadas porqué e como os tépicos de auditoria foram selecionados, as EFS
emitem sinais de accountability e responsabilidade. Para tanto, um processo de identificagdo de risco bem
documentado e repetivel, cuja interpretacdo tenha sido validada e que n&o seja dependente do auditor
individual, pode ser especialmente util. As EFSs também poderiam tentar aumentar a objetividade da
analise de risco realizada para a sele¢ao da auditoria ao tornar sua selegdo baseada em evidéncias. Tal
processo pode incluir o uso de informagdes quantitativas e qualitativas para auxiliar a identificagao de
quais programas ou entidades auditaveis representam o maior risco para a realizacdo dos objetivos (ver
Quadro 2.3 para as abordagens de selegéo de auditoria no Canada).

Quadro 2.3. Exemplo de utilizagao de evidéncias na sele¢ao de auditoria: O caso do Canada

O Escritério do Auditor-Geral (OAG) - a EFS no Canada - é responsavel pela auditoria de uma vasta
gama de atividades conduzidas pelo governo federal e pelos trés territérios canadenses. Essas
atividades abrangem temas como saude, cultura, meio ambiente, finangas, agricultura, transporte e
pesquisa cientifica.

Para auxiliar na determinacao dos setores a serem auditadas, a OAG realiza uma analise chamada de
"processo de planejamento estratégico de auditoria”, composto por trés aspectos. Primeiramente,
analisam-se os relatorios e planos de desempenho da entidade, levando-se em conta analises de risco,
estratégias de desenvolvimento sustentavel e as principais auditorias internas e avaliagbes de
programas, assim como relatérios legislativos e outros relatérios. Outro aspecto € a realizagdo de
entrevistas com a administragdo da entidade auditavel, as principais partes interessadas externas,
especialistas ndo-governamentais e funcionarios da entidade para entender o que estes consideram
ser as areas de maior risco. Por fim, a OAG adota uma abordagem estratégica e baseada em risco
para selecionar tépicos de auditoria de desempenho.

Os planos estratégicos de auditoria, incluindo os tépicos de auditoria propostos, sao discutidos com o
Auditor Geral e o Comité de Supervisdo da Pratica de Auditoria de Desempenho, o érgéo responsavel,
em Ultima instancia, pela aprovagdo de um cronograma de auditoria de desempenho de dois anos. O
plano é reavaliado a cada ano para garantir que as auditorias sejam devidamente planejadas.

As informagdes geralmente necessarias para validar um plano estratégico de auditoria ou identificar
Nnovos riscos e areas de auditoria podem incluir, conforme necessario:

e revisdo de reportagens da midia

o discussdes com especialistas internos

e revisao dos relatérios de auditoria interna

e reunides com os principais executivos

e entrevistas com os membros do comité de auditoria do respectivo departamento

e revisdo dos sistemas de rastreamento das entidades auditaveis, para avaliar se as
recomendagbes de auditoria, € os compromissos das entidades foram devidamente
implementados

e revisdo das atas e relatdrios do comité legislativo

e revisdo dos relatérios de auditoria relevantes de outras jurisdigdes (nacional e internacional)
e participagdo em conferéncias relevantes

e visitas ao local.

Fonte: (Office of the Auditor General of Canada, 20191q)).
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No GUID 3920 da ISSAI encontram-se orientagdes, incluindo a previsdo de que "Na auditoria de
desempenho, os riscos podem envolver areas de potencial mau desempenho que preocupam os cidadaos
ou tenham um grande impacto sobre grupos especificos de cidaddos". Ao considerar as areas que
poderiam ter um baixo desempenho, o escopo dos riscos € substancialmente reduzido e o direcionamento
de areas de alto risco para auditoria se torna gerenciavel. Dados que podem fornecer evidéncias para a
identificacdo desses riscos de desempenho s&o frequentemente coletados pelo governo e
disponibilizados como indicadores a serem usados para monitorar o progresso em direcao aos objetivos
da politica. O processo de selegao de auditoria baseado em evidéncias produziria, em ultima instancia,
um quadro consolidado e objetivo dos principais resultados de riscos para politicas descentralizadas,
orientando os auditores externos na selecéo e alinhamento de auditorias.

Selec¢do de auditoria baseada em risco é uma pratica crescente no Brasil

A OCDE realizou uma pesquisa com os tribunais de contas brasileiros (TCs) a fim de coletar informagdes
sobre os processos de selegcido de auditoria e 28 respostas foram recebidos. Os insumos mais comuns
relatados por parte dos TCs para informar seu processo de sele¢do de auditorias séo leis e regulamentos
que especificam o que os TCs devem auditar e a frequéncia dessas auditorias. O segundo fator mais
comum considerado € o orgamento interno, bem como os recursos dos auditados, o que pode refletir a
adocdo de processos de selegao de auditoria baseados em risco, focado em insumos, em vez de em
produtos ou resultados.

Como "indicadores de materialidade”, alguns TCs também consideram em seus processos as informacdes
sobre a porcentagem das despesas de um auditado em relagdo ao orcamento do municipio ou do estado,
ou em relacdo as maiores despesas do municipio ou do estado. ". Apenas 10 dos 28 TCs respondentes
relatam utilizarem relatérios de auditoria ou resultados de outros TCs para informar a sele¢ao da auditoria,
indicando um nivel limitado de colaboragdo ou compartilhamento de conhecimentos entre os TCs ao
selecionarem auditorias.

Figura 2.1. Principais insumos utilizados para informar a selegdo de auditorias dos Tribunais de
Contas brasileiros
Qual dos seguintes insumos sua instituigao utiliza para informar o planejamento de auditorias?

Quantidade de tribunais de contas
0 5 10 15 20 25 30

Leis e regulamentos

Orgamento e recursos internos

Relatorios e resultados de auditoria emitidos por sua instituicao
Midia (inclusive midia social)

Metas e objetivos nacionais, estaduais.

Benchmarks e indicadores nacionais

Benchmarks e indicadores a nivel estadual

Outros

Relatérios e resultados de auditoria emitidos por outros TCs

Benchmarks e indicadores internacionais

Nota: N=28. Mais de uma escolha permitida por respondente; nesta pergunta, "planejamento de auditorias" refere-se ao processo de selegéo
de auditoria, diferenciando-se do planejamento de auditorias individuais.
Fonte: Pesquisa da OCDE (2020).
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Diversos TCs aplicam indicadores externos ao longo do ciclo de auditoria (inclusive para a selecdo da
auditoria), tais como o indice de Efetividade da Gestao Municipal, o indice de Desenvolvimento Humano
e informacbes demograficas. Alguns TCs também consideram informagbées como o numero de
irregularidades encontradas em relatérios de auditoria anteriores, e a avaliagdo do controle interno dos
auditados.

A maioria dos TCs no Brasil tem uma politica escrita para priorizar e selecionar auditorias com base na
avaliacdo de riscos (ver Figura 2.2), mas alguns TCs n&o aplicam essa politica regularmente. Alguns dos
fatores que os impedem de aplicar regularmente a politica incluem:

e obstaculos institucionais e internos (por exemplo, organizagao interna que impede a aplicagéo da
politica nos niveis estadual e municipal; falta de um sistema de avaliagdo de risco, recursos
limitados)

e pressao externa (como midia, populagdo, legislatura, outros 6rgéos de controle), que pode
prevalecer sobre a politica

e questdes relacionadas a politica em si (por exemplo, politica defasada, aplicabilidade limitada,
qualidade da politica).

Figura 2.2. Politica de selegao de auditoria baseada em risco no Brasil

Sua instituigdo tem uma politica ou estratégia escrita para priorizar e selecionar auditorias com base em uma
avaliagéo de riscos?

I Aplicavel ocasionamente Aplicavel regularmente

Nao

Sim

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18

Nota: N=29.
Fonte: Pesquisa da OCDE (2020).

Alguns TCs também mantém um registro de riscos para rastrear os riscos relacionados a auditorias ou
outros riscos relacionados a politicas em setores especificos. Por exemplo, o TCE-Rio Grande do Norte
utiliza software desenvolvido pelo Ministério do Planejamento para apoiar o monitoramento de riscos: o
Sistema Agatha -- Sistema de Gerenciamento de Integridade, Risco e Controles. As unidades de controle
interno dos auditados sdo responsaveis por atualizar esta ferramenta com informagdes sobre os
auditados, e o TC utiliza relatérios gerados pelo sistema para a programacgao de suas auditorias.

As abordagens dos TCs para a aplicagdo da anadlise de risco na selecdo de auditorias variam
consideravelmente. O uso de indicadores ndo é universal entre os TCs. Alguns aplicam métodos
avangados, tais como analise de dados orgamentarios, como descrito acima, e outros ndo fazem qualquer
uso de indicadores. A coordenacdo e colaboracdo na selegcao de auditorias ocorre de forma ad-hoc,
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quando ocorre, e sdo apenas pratica dos TCs com capacidade para isso. O desenvolvimento de uma
abordagem comum e compartilhada para a selecdo de auditorias baseada em risco oferece uma
oportunidade para os TCs, particularmente aqueles com pouca ou henhuma experiéncia em coordenagao
ou avaliagdes de risco, para modernizarem suas praticas no sentido de um maior alinhamento com os
padrées internacionais. Uma abordagem harmonizada da selegdo de auditoria baseada em risco, com
base em um melhor intercAmbio de ideias e evidéncias, pode levar a uma auditoria mais coerente e
orientada para resultados das politicas publicas descentralizadas. Cada setor de politica governamental
tem seu préprio contexto e conjunto de desafios. Para estreitar o escopo, os TCs decidiram experimentar
novas abordagens para a selegdo e coordenagdo de auditorias baseadas em risco no campo da
educacao.

Educacao: Um setor chave de politica publica descentralizada no Brasil

A educacgao representa um campo critico de politicas publicas e uma area na qual a elaboragéao e
implementacéo de politicas sdo descentralizadas — em maior ou menor grau — em quase todos os paises
da OCDE e parceiros. Uma educacao acessivel e de alta qualidade prepara os cidadaos para a vida em
sociedades com um nivel cada vez maior de conhecimento e, ao fazé-lo, apoia a igualdade de
oportunidades e a equidade social (OCDE, 2018;11;). Em muitos paises, a responsabilidade pela educagao
é compartilhada entre governos centrais, estaduais ou regionais — que normalmente desempenham um
papel na formulagcéo de politicas educacionais, coordenagao e financiamento — e autoridades municipais
e escolas individuais — que organizam e prestam servi¢os educacionais locais aos cidadaos.

A educagao é um dos setores mais importantes de politica publica descentralizada no Brasil. Sucessivos
governos brasileiros adotaram estratégias nacionais ambiciosas — e comprometeram recursos publicos
substanciais — para melhorar a acessibilidade e a qualidade da educagcdo em todo o pais. Na ultima
década, o gasto publico total com educagao, desde a educacgao infantil até o ensino médio, ndo-superior,
subiu para 4% do produto interno bruto (PIB) (OCDE, 201912;). O Brasil &, portanto, um dos paises
membros e parceiros da OCDE que mais gasta em educagdo em termos de propor¢cado da riqueza
nacional’, embora o PIB per capita comparativamente baixo do pais comparado & populagéo jovem
indique gastos comparativamente baixos por estudante. Os gastos com educacao representam mais de
10% dos gastos publicos totais no Brasil (OCDE, 201912;) e mais de 20% dos gastos dos governos
subnacionais (OCDE/UCLG, 2019p3)). O foco estratégico do governo federal na educacao esta refletido
no Plano Nacional de Educacgao (PNE), adotado em 2014, que estabelece metas educacionais especificas
para o periodo até 2024 (Government of Brazil, 201414)).

Dados os consideraveis desafios que o Brasil continua a enfrentar no campo da educacao, a necessidade
de avaliagdes cuidadosas das politicas publicas e da pratica na educagdo é premente. O pais
proporcionou grandes avangos na ultima década no aumento do acesso a educagao de seus cidadaos.
Por exemplo, a proporgéo de criangas de 3 a 5 anos matriculadas na educagéao e cuidados na primeira
infancia aumentou de 60% em 2012 para 84% em 2017 e agora esta préxima da média de 87% da OCDE
(OCDE, 201912)). As taxas de matricula no ensino médio também aumentaram notavelmente. Entretanto,
persistem grandes preocupagdes sobre a capacidade do sistema escolar publico de oferecer educagao
de alta qualidade de forma consistente em todo o pais. Os salarios dos professores permanecem baixos
em comparagdo com os ganhos de outros graduados do ensino superior, tornando mais dificil atrair
pessoas talentosas para a profissdo (OCDE, 201912). Além disso, estudantes de 15 anos de idade no
Brasil continuaram a pontuar bem abaixo da média da OCDE em leitura, matematica e ciéncias nos
Ultimos resultados (2018) do Programa da OCDE para Avaliacdo Internacional de Estudantes (Programme
for International Student Assessment, PISA). Apenas 2% dos estudantes tiveram os mais altos niveis de
proficiéncia (nivel 5 ou 6) em pelo menos uma disciplina (média da OCDE: 16%), e 43% dos estudantes
tiveram notas abaixo do nivel minimo de proficiéncia (nivel 2) nas trés disciplinas (média da OCDE: 13%)
(OCDE, 2019p15)).
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A responsabilidade pela provisdo e supervisdo de creches publicas e educacdo basica’ é compartilhada
dentro do sistema federal de governanga multinivel do pais. Enquanto a responsabilidade de prover
diregdo estratégica e uma porcentagem® do financiamento publico cabe ao governo federal, a
responsabilidade constitucional de prover educagéo e cuidado infantil na primeira infancia , a educacgéo
primaria e secundaria cabe principalmente aos estados e municipios (ensino fundamental 1 e 2). Além
disso, os estados e municipios podem estabelecer seus préprios objetivos e estratégias politicas para a
educacao. Contudo, o Brasil carece de inspetorias escolares externas para a educacgao basica, pratica
adotada em muitos paises da OCDE. Esta lacuna de supervisdo destaca o papel critico que os TCs
desempenham, e podem melhorar, para avaliar o progresso do pais em direcdo as metas das politicas
nacionais de educacgao.

A educacao é um setor de politicas publicas complexo para os TCs monitorarem e
auditarem

Apesar da realizagdo de auditorias de desempenho para avaliar os produtos e os resultados de politicas
publicas ser um desafio, independentemente do setor auditado, o desafio &€ ainda maior com a educagao.
A multiplicidade e diversidade de atores governamentais envolvidos na prestagdo de servigcos
educacionais aos cidadaos no Brasil exacerbam este desafio para os TCs. Como mostrado na Tabela 2.1,
os 5.570 municipios no Brasil sdo responsaveis por fornecer servicos de creche, educagao pré-escolar e
ensino fundamental 1 (anos iniciais de educagao fundamental) & maioria das criangas matriculadas nestes
niveis de educagdo. Ao mesmo tempo, os municipios variam drasticamente em tamanho, organizagéo
interna, recursos e capacidade administrativa. No ensino fundamental 2 (Ultimos anos do ensino
fundamental), a matricula nas escolas publicas é distribuida igualmente entre as redes escolares
municipais e estaduais, que operam com coordenacdo limitada entre elas — acrescentando outra
dimensao de complexidade.

Tabela 2.1. Matricula por nivel de instrucao e tipo de escola (categoria administrativa) em 2019

Nivel (idades tedricas) Total de matriculas em 2018 Federal Estadual Municipal Privado
Creche 3755092 0.03% 0.10% 65.29% 34.58%
(0-3 anos)

Pré-escola 5217 686 0.03% 1.06% 75.77% 23.14%
(4-6 anos)

Ensino Fundamental 1 15018 498 0.05% 13.13% 67.65% 19.17%
(Anos Iniciais — 7-11 anos)

Ensino Fundamental 2 11905 232 0.13% 41.57% 42.86% 15.44%
(Ultimos Anos — 12-15 anos)

Ensino médio 7465 891 3.00% 83.94% 0.54% 12.52%

(Todas as séries — 16-18 anos)

Fonte: INEP Sinopse Estatistica da Educagao Basica - 2019 (INEP, 2019y1¢)).

Neste cenario, a responsabilidade por auditar o uso dos recursos publicos na educagéo — e por avaliagao
o grau de realizagao dos objetivos das politicas publicas — é compartilhada entre o TCU e os Tribunais de
Contas Estaduais e Municipais em cada entidade federal. O grau em que os diferentes TCs realizam
ativamente auditorias no campo da educagao depende, em parte, de suas prioridades e capacidades
internas. A multiplicidade de atores envolvidos na tomada de decisdes, na entrega de politicas e na
supervisdo pode dificultar ainda mais a identificacdo dos riscos e da raiz de suas causas.

Em relacéo as politicas de saude, a mensuragao dos resultados de pacientes €, em geral, atividade de
baixa controvérsia, e muitos aspectos da pratica médica tém padrdes internacionalmente reconhecidos
de melhores praticas. O mesmo n&o pode ser dito da medicao dos resultados de aprendizagem de
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estudantes. Ndo ha um conjunto rigido de padrdes de pratica de ensino e aprendizagem. Por esta razéo,
muitos modelos de garantia de qualidade na educacdo dependem principalmente de avaliagdes
qualitativas das atividades e do desempenho escolar. No entanto, os formuladores de politicas no Brasil
€ no mundo utilizam rotineiramente uma série de indicadores quantitativos para avaliar o desempenho
dos sistemas escolares pelos quais sdo responsaveis.

O Brasil tem dados de alta qualidade sobre educacao

O Brasil possui um sistema nacional bem estabelecido para coletar dados harmonizados sobre aspectos-
chave do sistema educacional. O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP), 6rgao sob a responsabilidade do Ministério da Educacédo (MEC), coleta dados sobre matriculas
de estudantes, docentes e sobre outras variaveis escolares em seu "censo escolar" (INEP, 201917;). Os
dados estdo disponiveis de forma agregadas para as redes de escolas municipais e estaduais de cada
municipio, e ha ainda microdados de cada escola publica.

Além disso, o Brasil possui um sistema altamente desenvolvido para avaliar os resultados de aprendizagem
dos alunos das escolas através do Sistema de Avaliagao da Educagao Basica, SAEB, também coordenado
pelo INEP. Como parte do SAEB, o INEP projeta e supervisiona a implementacdo de testes nacionais
padronizados dos alunos em trés pontos de seu percurso educacional: nos ultimos anos do ensino
fundamental 1, ensino fundamental 2 e ensino médio*. As avaliagbes do SAEB (conhecidas como Prova
Brasil) em cada nivel avaliam a competéncia dos alunos em portugués e matematica. Além dos resultados
dos testes de aprendizagem, as avaliagdes SAEB também geram informagdes contextuais sobre alunos e
escolas, coletadas através de questionarios realizados ao mesmo tempo que os proprios testes. Os dados
para os resultados do SAEB s&o publicados para cada municipio € microdados sao utilizados pelo INEP e
pesquisadores externos para analisar os resultados educacionais.

Devido, em grande parte, ao seu papel de agéncia de estatistica e avaliagdo para a educacgao, o INEP
também foi encarregado de desenvolver indicadores para monitorar o progresso em diregdo ao
cumprimento das metas do Plano Nacional de Educagao (PNE) do pais e de realizar exercicios regulares
de monitoramento do progresso (INEP, 2018}15)). Os indicadores utilizados pelo INEP para monitorar o
PNE sao o conjunto mais completo de indicadores nacionais de desempenho educacional no Brasil.

Os TCs podem usar esses dados para desenvolver uma metodologia de sele¢ao de
auditoria baseada em risco compartilhado

Esta riqueza de dados estatisticos sobre educacido no Brasil fornece uma base sélida para obter uma
ampla visao das caracteristicas gerais e de certos aspectos do desempenho da educagéo basica no Brasil.
Os dados nacionais existentes sobre o sistema educacional poderiam ser explorados para identificar
pontos fortes e fracos no desempenho da politica educacional no Brasil e para informar o planejamento,
selecdo e implementagao de auditorias na area. Atualmente, no entanto, os dados disponiveis ndo sao
utilizados sistematicamente para este fim na comunidade de auditoria externa do pais.

Como recomendado no Capitulo 1, os TCs estao em posi¢ao de alavancar a capacidade de auditoria de
cada 6rgao de auditoria externa individual e coletivamente, compartilhando insights e analisando
indicadores para adotar uma abordagem mais estratégica e sistematica na selecdo de auditorias. Para
isso, os TCs podem desenvolver uma metodologia comum de avaliagao de risco estruturada em torno das
ricas fontes de dados no Brasil e um modelo légico que considera os resultados das politicas, conforme
descrito abaixo. Esta avaliagdo pode ajudar os TCs a desenvolverem uma linguagem harmonizada e a
mapear os riscos relacionados as metas politicas compartilhadas e as prioridades nacionais no campo da
educacéo (ou seja, o PNE), ao mesmo tempo considerando o contexto e o mandato de cada tribunal de
contas. A medida que o processo se desenvolve, os TCs poderiam também considerar a aplicagdo da
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metodologia a outros setores de politicas publicas que apresentem desafios similares de contexto
descentralizado, como saude e infraestrutura.

Desenvolvendo modelos légicos para identificagcao dos principais fatores de
uma politica

Como discutido na segao anterior, a consideragao de indicadores individuais dentro de uma compreensao
conceitual mais ampla do processo educacional € um pré-requisito para garantir o melhor uso dos dados
existentes na identificagdo de potenciais problemas na implementagdo de politicas publicas. Esta
compreensao mais ampla pode ser apoiada por um modelo légico contendo as relagdes entre insumos,
processos, produtos e resultados.

Na elaboracdo e avaliagdo de politicas publicas, modelos logicos embasam a teoria de como uma
determinada politica de intervencéo age para produzir resultados. Assim, modelos légicos sao utilizados
no planejamento e na elaboragdo de politicas para identificar intervengdes relevantes e avaliar sua
provavel eficacia, e no monitoramento e avaliagdo de politicas como ferramentas para ajudar a entender
porque as politicas alcangam ou n&o alcangam os resultados pretendidos.

Os trés E's de economia, eficacia e eficiéncia sdo centrais para a auditoria de desempenho. O uso de um
modelo légico pode ajudar a equipe de auditoria a orientar a auditoria a um ou mais dos trés E's. O modelo
ajuda a identificar e estabelecer a relagdo entre as necessidades a serem atendidas pela politica de
intervencdo e seus objetivos, insumos, processos, produtos e resultados, que incluem resultados e
impactos (INTOSAI, 2016}19;) (European Court of Auditors, 201720)).

Quadro 2.4. Modelos légicos

Uma ferramenta para entender politicas publicas

Ha muitas maneiras diferentes de estruturar modelos Idgicos, mas, conforme ilustrado na Figura 2.3,
em geral, busca-se mapear e explicar as ligagbes entre os seguintes elementos-chave, que podem,
em teoria, ser ligados a indicadores:

e Os insumos destinados a politica, programa ou projeto. Geralmente insumos compreendem os
recursos financeiros, humanos e fisicos (edificios, equipamentos etc.) alocados para a
implementagdo da politica em questdo, embora algumas abordagens de modelos légicos
incluam uma ampla gama de fatores contextuais relacionados ao ambiente, nos quais a politica
€ implementada sob o titulo de "insumos".

e Os processos ou atividades empreendidas na entrega ou implementacao da politica, programa
ou projeto.

e Os produtos dos processos e atividades empreendidos (por exemplo, extensdo da rodovia
construida, volume de aguas residuais tratadas, numero de pacientes que recebem assisténcia
médica, nUmero de criangas que se formam na escola).

e Os resultados que a politica, programa ou projeto procura alcangar (por exemplo, melhor
acessibilidade de determinadas regibes; rios mais limpos; uma populagdo mais saudavel; ou
uma populagdo qualificada e engajada socialmente). Os resultados pretendidos de uma
determinada politica, programa ou projeto podem ser formulados como objetivos politicos. As
avaliagOes de politicas geralmente procuram comparar os resultados pretendidos (objetivos)
com os resultados observados no local.
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Figura 2.3. Modelo I6gico genérico

Os modelos légicos sdo uma ferramenta valiosa para conceituar € compreender as provaveis relagdes
causais entre a forma como as politicas s&do projetadas e seus resultados, e podem auxiliar a elaboragéo
de politicas publicas baseadas em produtos ou resultados. No entanto, tais modelos tém suas limitagdes.
Primeiro, ha um risco de simplificagdo excessiva, pois os modelos l6gicos criam um quadro linear de
causa e efeito entre uma intervencao e os resultados, quando na verdade uma ampla gama de fatores
ex0genos, previsiveis e imprevisiveis, pode influenciar os resultados alcangados na pratica. Além disso,
as linhas de causalidade entre acéo e resultado sao frequentemente complexas e impossiveis de prever
ou provar com absoluta certeza. Da mesma forma, nem sempre é facil incorporar fatores contextuais —
tais como o contexto econdmico, social, cultural ou geografico no qual uma politica € implementada — ao
modelo légico de maneira satisfatéria. Isto as vezes é tratado incorporando o "contexto" como um
elemento especifico nos modelos (ETS/OCDE, 201921;; Onderwijsinspectie, 201922)). Por fim, pode haver
uma falta de clareza conceitual e consenso sobre como classificar as variaveis em modelos logicos. Por
exemplo, nem sempre & claro como os beneficiarios de servigos publicos ou intervengdes politicas
direcionadas (usuarios, estudantes, pacientes, etc.) devem ser tratados em modelos que mapeiam os
insumos, processos e resultados das politicas. Um paciente pode conceitualmente ser visto como um
"insumo" no sistema de saude (enquanto pacientes tratados sdo resultados), mas os individuos s&o
claramente um tipo diferente de "insumo" comparado aos recursos financeiros e humanos utilizados para
a gestdo do sistema de saude, que também sdo insumos. Estes tipos de questbes precisam ser
cuidadosamente avaliados quando da aplicagdo de modelos légicos.

Um modelo Iégico de educagao

A OCDE desenvolveu um modelo légico basico para as atividades educacionais que a politica educacional
procura conduzir. O objetivo é identificar os elementos-chave (insumos, processos, produtos e resultados)
no processo educacional e ilustrar suposicdes basicas sobre as relagdes entre esses elementos, com
base em uma ampla revisdo da teoria educacional e da literatura de pesquisa relevante.
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Figura 2.4. Um modelo légico para o setor da educagao

A. Governanga e Politicas Pablicas B. Insumos financeiros C. Escolas e alunos D. Resultados

(repartigdo de responsabilidades e escolares

cooperagio)
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investidos
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Objetivos, avaliagio e
monitoramento
(Federal, estadual e municipal) 3. Suporte e servigos de 4. Transporte
orientagdo ao aluno escolar

Contexto socioecondmico e do ambiente

O modelo légico mostrado na Figura 2.4 pode, em principio, ser aplicado a qualquer nivel de educagéo
basica. Ele adota uma abordagem orientada para resultados e assume que o objetivo final da educagao
€ equipar a populagao-alvo, estudantes, com um nivel satisfatério de conhecimento, habilidades e atitudes
(resultados da aprendizagem). Os produtos estéo implicitos nos resultados do modelo légico. Os insumos
e processos levam estudantes a receber a educacgéao (produto), a partir da qual adquiriram conhecimento
e habilidades (resultados da aprendizagem), que sao relevantes na vida cotidiana/trabalho (resultado).
Esta abordagem esta alinhada com a abordagem de politicas publicas e praticas educacionais centradas
no estudante, utilizada nas avaliagbes internacionais de aprendizagem como o PISA (ETS/OCDE,
201921)) € nos sistemas nacionais de avaliagado educacional, incluindo o sistema no Brasil (INEP, 201923)).
Estes sistemas de avaliagdo buscam medir os resultados de aprendizagem dos estudantes de forma
objetiva. Embora a avaliagao de criangas pequenas na pré-escola e no ensino basico seja teoricamente
possivel, tais avaliagbes em tal idade sao raras nos paises da OCDE. Como resultado, medidas mais
indiretas de "resultados" precisam ser usadas para medir a eficacia das politicas educacionais neste nivel.

Para a educagéo e cuidados na primeira infancia e educacgéao basica, a "populacdo alvo" de estudantes
engloba todas as criangas das coortes etarias relevantes na jurisdicdo em questéo. O resultado pretendido
da politica educacional para esses niveis de educacao &, portanto, que todas as criangas adquiram um
nivel satisfatério de resultados de aprendizagem. O acesso ao ensino fundamental 1 e 2 tem sido universal
na maioria dos paises da OCDE ha varias décadas, embora avaliagbes internacionais como o PISA
mostrem uma variagao consideravel nos resultados de aprendizado alcangados pelos estudantes. Os
governos de muitos paises da OCDE também tém como objetivo "universalizar" a educacgéo e os cuidados
na primeira infancia e no ensino fundamental 2, embora as taxas de participagdo continuem a variar entre
0s paises membros e parceiros da OCDE. A medi¢ao dos resultados educacionais em diferentes niveis
de educacdo e em diferentes jurisdigbes deve levar em conta a proporgdo da populagédo alvo que é
realmente alcangada pelo sistema educacional (a "cobertura" do sistema). Informagcbes sobre os
"produtos" educacionais, tais como taxas de matricula e concluséo para as coortes de idade alvo, devem
ser consideradas juntamente com quaisquer medidas disponiveis de resultados de aprendizagem dos
estudantes.

O modelo légico pressupde que os resultados alcangados pelo sistema educacional (tanto em termos de
cobertura quanto de aprendizagem) s&o alcangados através da interagédo entre alunos e professores no
ambiente escolar. As escolas (e, notadamente, seus professores) e os alunos estao no centro do processo
educacional. Uma ampla gama de fatores contextuais influencia as caracteristicas e o comportamento de
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todos os trés grupos. Estes fatores sdo moldados por uma combina¢cdo de insumos (por exemplo,
caracteristicas e condi¢cdes dos alunos e professores, ou da infraestrutura escolar) e processos de nivel
escolar (por exemplo, curriculo e metodologias de ensino, servicos de apoio e orientacéo).

A capacidade dos estudantes de adquirir os resultados de aprendizagem pretendidos é particularmente
afetada pela prépria formagao e habilidades dos estudantes e pela capacidade de seus professores de
apoiar eficazmente sua aprendizagem. familiares condigdo familiar dos estudantes demonstra ter uma
grande influéncia em seu desenvolvimento cognitivo e socioemocional inicial (OCDE, 2015p24)) e em seu
desempenho posterior na escola. O treinamento inicial e continuo que os professores recebem,
juntamente com sua prépria aptiddo para o trabalho, desempenha um papel fundamental em sua
capacidade de dar suporte a aprendizagem de estudantes de diferentes origens (OCDE, 201825).

O ambiente mais amplo no qual ocorre o processo de ensino-aprendizagem condiciona ainda mais a
capacidade de professores trabalharem de forma eficaz e a capacidade de os alunos aprenderem e se
desenvolverem. Dentro de cada escola, este ambiente inclui a qualidade e relevancia do conteudo
educacional (curriculo) especificado para alunos de diferentes niveis, a eficacia da lideranga escolar e a
qualidade da infraestrutura fisica e dos recursos disponiveis para o ensino e atividades relacionadas.
Servigos auxiliares ndo diretamente relacionados ao processo educacional, tais como servigos sociais e de
suporte e transporte escolar, também tém impacto sobre os alunos e sua capacidade de aprender.

Muitos dos insumos e processos que envolvem as escolas e os alunos identificados no modelo Iégico
exigem recursos financeiros. Os professores precisam de salarios, a infraestrutura escolar e
equipamentos precisam ser pagos, S0 hecessarios recursos para garantir o treinamento de professores,
programas de apoio financeiro para estudantes e suas familias, e para servigos de suporte e orientagdo.
Quando estes recursos financeiros provém de fontes publicas, eles precisam ser mobilizados e alocados
através de decisdes politicas e desenho de politicas. Como ilustrado na Figura 2.4, a governanga e a
politica publica afetam a educagéo nao apenas fornecendo recursos atraves de transferéncias financeiras
diretas e programas de financiamento publico, mas também por meio de regulamentacéo, diretrizes e
estabelecimento de metas, todas as quais podem influenciar o desempenho das escolas (e, até certo
ponto, dos alunos). Para os TCs, os elementos-chave ao analisar o ambiente governamental e de
governanga para a educagao incluem:

1. Acordos de governanga: a arquitetura geral de governanga, incluindo as entidades responsaveis
pela elaboragédo e implementacao da politica educacional e a distribuicdo de responsabilidades
entre elas. Esta dimensao abrange o grau de controle centralizado ou a autonomia em nivel
escolar dentro de um sistema.

2. Politica e programas educacionais: a formulagdo e implementacao de politicas especificas que
orientam e afetam a forma como as escolas fazem seu trabalho, o que pode incluir politicas sobre
treinamento de professores, pessoal escolar, diretrizes curriculares, regras de admissao para
alunos e testes e exames externos, bem como politicas que determinam o nivel de recursos que
as escolas (e professores) recebem. Alguns servigos auxiliares, tais como transporte escolar,
podem se enquadrar na categoria de politicas e programas educacionais.

3. Outras politicas e programas relevantes: a formulagao e implementagéo de politicas e programas
nao diretamente relacionados ao fornecimento de educacao, mas que dao suporte diretamente
aos objetivos do sistema educacional.

4. Metas, avaliagdo e monitoramento: a definicdo de metas e um conjunto mais amplo de exercicios
de avaliagdo e monitoramento — incluindo revisdes por érgdos de auditoria — que informam a
formulagéo e a implementagéo da educagdo e outras politicas e programas relevantes. E (il
destacar estas atividades ao analisar a governancga e as politicas, uma vez que elas normalmente
ocorrem de forma independente da formulacdo e implementagéo de politicas detalhadas — seja
no nivel politico estratégico (como no estabelecimento de metas) quer através de o6rgéaos
independentes ou semi-independentes (como no monitoramento e avaliagao).
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Aplicagao do modelo I6gico na educacgao no Brasil

O modelo légico para educacgdo discutido acima é elaborado para ser suficientemente genérico para
permitir a aplicacdo a qualquer nivel de educacao bésica em qualquer jurisdi¢do. Entretanto, quando o
modelo é aplicado no Brasil para mapear a relagao entre a politica publica e o contexto de governanca,
os insumos financeiros, as caracteristicas das escolas e dos estudantes, e os resultados, as seguintes
consideragdes sdo particularmente importantes:

1. Alguns dos elementos mapeados no modelo genérico serdo mais importantes em alguns paises
do que em outros. Por exemplo, as taxas de matricula e conclusao do ensino médio ser&o mais
preocupantes no Brasil, onde 0 acesso a este nivel de educagéo ainda n&o € universal, do que
em paises onde 0 acesso e a participagao universais sdo considerados como garantidos.

2. O papel dos programas sociais ha promoc¢ao da frequéncia escolar, ou do transporte escolar
organizado, sera mais importante no Brasil, onde a baixa renda familiar e as opgdes limitadas de
transporte séo barreiras frequentes a frequéncia escolar. Por exemplo, o programa Bolsa Familia,
que condiciona o pagamento de assisténcia social a frequentagao das criangas a escola, tem sido
fundamental para aumentar as taxas de matricula na educagdo — um pré-requisito para alcangar
bons resultados de aprendizagem. Da mesma forma, o fornecimento de transporte escolar para
estudantes em regides rurais e remotas para aumentar a frequéncia escolar tem sido uma politica
prioritaria para o governo federal.

3. Como discutido mais adiante, a disponibilidade de informagdes e dados relevantes relacionados
aos diferentes componentes do modelo l6gico afetard a extensdo na qual o modelo pode ser
aplicado na pratica. Embora o modelo descreva quais elementos seriam relevantes para a analise
da politica educacional, alguns desses elementos sao de dificil afericdo — e, mesmo aqueles que
seriam mensuraveis podem nao ser medidos de forma alguma. Particularmente no Brasil, dada a
significativa variagao social e regional nos niveis de renda e resultados educacionais, informacdes
e dados desagregados por localidade e grupo social sdo importantes para obter um quadro variado
do desempenho da politica educacional em diferentes partes do pais e para diferentes
populagdes.

Como mencionado, o Brasil possui um sistema nacional bem desenvolvido de avaliagdo de resultados de
aprendizagem no setor escolar — o Sistema de Avaliagdo do Ensino Basico SAEB) (INEP, 2019p23)) — 0
que significa que dados comparaveis estdo disponiveis sobre os principais resultados alcangados pelas
escolas publicas e redes escolares em todo o pais. Isto facilita muito a aplicagao pratica do modelo Iégico.
Por outro lado, os dados sobre outros fatores, alguns dos quais podem ser relevantes no Brasil, tais como
taxas de matricula para coortes de idade especificas e acesso a servigos de transporte escolar, ndo sao
prontamente disponibilizados.

Uso do modelo Iégico na identificagao e selegcao de indicadores

Indicadores bem projetados, sustentados por dados atualizados e confiaveis, sdo um meio valioso para
obter informagdes objetivas sobre a implementacdo e os efeitos das politicas publicas, incluindo
informacdes sobre seu progresso em relagdo aos objetivos estabelecidos. Bons indicadores fornecem
uma visdo geral, facilmente compreensivel e baseada em evidéncias, dos principais aspectos da politica
publica e do ambiente no qual a politica opera; ao tornar possivel identificar padroes e tendéncias
relevantes, tais indicadores fornecem uma base solida para decisdes informadas.
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Quadro 2.5. Indicadores

Em geral, indicadores sdo medidas quantitativas, expressas numericamente — por exemplo, o nimero
de X, a porcentagem de Y. Os indicadores podem ser baseados em informagbes quantitativas ou
qualitativas. O numero de escolas, por exemplo, € um indicador basico que utiliza informacgodes
quantitativas simples.

Indicadores mais complexos também podem se basear em informagdes qualitativas. Para estes
indicadores, a informacgéo qualitativa € expressa como um valor categérico — ou seja, um de varios
valores possiveis fixos, geralmente em uma escala. Por exemplo, o nUmero ou porcentagem de
escolas classificadas como "excelentes" por uma inspegao escolar é baseado em informagdes
qualitativas complexas, reduzidas a uma escala de classificagdes escolares.

Como ilustrado na Figura 2.5, os indicadores podem se referir a insumos, produtos e resultados de
uma politica e assim espelhar o modelo légico basico relacionado a elaboragdo daquela politica. Isto
os torna extremamente Uteis para o monitoramento de politicas e na auditoria do desempenho das
politicas.

Figura 2.5. Tipos de indicadores

Indicadores de insumos

Esforgo Recursos utilizados

|‘|

Indicadores de produto

Eficiéncia O que foi produzido

Indicadores de resultado

Eficacia Resultados alcangados

|¢

Os indicadores de insumo séo usados para medir a quantidade de recursos alocados a uma politica;
como tal, eles fornecem uma medida do esforgo dedicado a uma politica ou a intensidade com que
sua implementagéo é perseguida. Tais indicadores ndo fornecem informagdes sobre se 0s recursos
sdo gastos de forma eficiente, ou se uma politica é eficaz na consecugéo de seus objetivos.

Os indicadores de produtos fornecem uma medida quantitativa dos resultados produzidos por uma politica.
Combinados com indicadores de insumos, podem ser usados para avaliar a eficiéncia com que as politicas
sdo executadas, mas nao fornecem nenhuma informagéo sobre se os produtos de uma politica sao
eficazes na consecugao dos objetivos finais da politica em questao — os resultados desejados.

Os indicadores de resultados sao usados para monitorar a eficacia das politicas na realizagado de seus
objetivos. A logica de intervengao para uma determinada politica — resumida em um modelo légico —
deve mapear a relagéo esperada entre os produtos resultantes diretamente da politica (como, por
exemplo, os quildbmetros de estradas construidos ou o numero de professores treinados) e os
resultados desejados da politica (como a melhoria da conectividade entre cidades ou a melhoria dos
resultados de aprendizagem dos estudantes). Os resultados ndo podem ser alterados diretamente: as
politicas devem gerar produtos, que, por sua vez, influenciam o resultado da maneira desejada. Um
indicador de resultados tem sempre um componente normativo, no sentido de que (dentro de uma
faixa razoavel), um movimento em uma direcéo € considerado um desenvolvimento positivo e em outra
um desenvolvimento negativo.
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Um elemento do modelo I6gico simples da sec¢ao anterior, o processo, é predominantemente qualitativo
e, portanto, sua inclusdo em um sistema de indicadores quantitativos € mais complexa. Para simplificar,
seria mais adequado que os indicadores de processo fossem um insumo ou produto para o processo
especifico considerado, dependendo dos dados quantitativos disponiveis para processos especificos.

Fonte: (Schumann, 2016pg)).

Os indicadores quantitativos permitem que aspectos quantificaveis de insumos, processos, produtos e
resultados sejam julgados em relagdo a metas ou padrdes de referéncia estabelecidos. No campo da
educacéo, por exemplo, as notas dos estudantes nas avaliagdes de resultados de aprendizagem (um
indicador de resultados) podem ser comparadas com o0s niveis esperados ou com notas medianas. Da
mesma forma, os indices de professor-por-aluno em uma escola, rede escolar ou municipio (um indicador
de insumo) podem ser comparados com metas ou valores medianos.

Dois dos objetivos mais comuns dos sistemas de indicadores nas politicas publicas sao: aferir o
desempenho governamental (em relagdo a metas ou comparadores estabelecidos); e medir a eficiéncia
dos gastos (os resultados alcangados para os recursos investidos). Estes dois objetivos estdo alinhados
aos objetivos da auditoria externa e da selecdo de auditoria. Em todos os casos, a confiabilidade e a
utilidade dos sistemas de indicadores dependerdao da selegcido criteriosa e definigdo dos proprios
indicadores e da qualidade dos dados disponiveis.

Principais consideragc6es para a selegcao de indicadores

O modelo logico serve como uma ferramenta para que os TCs possam identificar as principais variaveis
que influenciam os resultados de uma determinada politica. Este modelo fornece, entdo, uma base sobre
a qual os TCs podem identificar os indicadores mais relevantes para o monitoramento de politicas e
selecdo de auditorias no contexto brasileiro. Uma vez que o modelo conceitual esteja em vigor, o proximo
passo sera a identificagdo de quais variaveis do modelo podem ser medidas de forma confiavel usando
indicadores, levando em conta as evidéncias sobre os pontos fortes e limitagdes desses indicadores.

O Anexo 2.A deste capitulo contém uma analise da relevancia tedrica de cada variavel no modelo légico
para o setor educacional apresentado acima, bem como uma breve avaliagdo dos principais pontos fortes
e limitagbes dos indicadores comumente utilizados nos paises da OCDE. Com base em uma lista de
indicadores potenciais, os TCs devem reduzir o conjunto de indicadores utilizaveis para evitar a criagao
de um processo que se torne oneroso na tentativa de medir em excesso.

Ao selecionar indicadores que podem ser utilizados para o monitoramento de politicas e selegao de
auditorias, os seguintes critérios-chave podem ser considerados (Schumann, 20162q)):

1. Relevancia: os dados disponiveis (e indicadores que os definem) fornecem informagdes que
ajudam a medir o desempenho dos sistemas de politicas e a identificar problemas nas politicas?

2. Disponibilidade e atualizagdo: os dados estado disponiveis para as unidades de analise relevantes
(por exemplo, na educagéo, em relagéo as redes escolares, municipios, estados) para todo o pais
(ou uma grande parte dele)? Com que frequéncia os dados séo coletados e atualizados? Esta
frequéncia é adequada em relagao a finalidade?

3. Confiabilidade: os dados disponiveis sdo de fonte confiavel que usa métodos robustos de coleta
e gerenciamento de dados?

Além destes, existem outros fatores que os TCs podem levar em consideragédo ao definir indicadores.
Algumas questdes sdo comuns, independentemente do contexto, e sao tipicas das avaliagdes baseadas
em indicadores. Por exemplo, em geral, € mais provavel que os dados sobre os produtos estejam
disponiveis do que os dados sobre os resultados. O monitoramento da conformidade basica pode ser feito
com indicadores de produto (por exemplo, "O nimero de escolas construidas estava de acordo com os
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planos acordados?"), enquanto o monitoramento do desempenho ou da eficacia requer indicadores de
resultados, mesmo que sejam imperfeitos (por exemplo, "Que propor¢ao de alunos néo teria concluido o
ensino médio se as novas escolas nao tivessem sido construidas?").

Quando se trata de auditar a selegao de politicas descentralizadas, os TCs também devem levar em conta
indicadores que representam a realidade dos niveis nacional e subnacional. Dependendo das condi¢des
existentes, as mesmas politicas podem causar resultados diferentes em regibes diferentes e, nestes
casos, os indicadores nacionais podem ser de valor limitado. A escolha do nivel subnacional deve ser
determinada pelo grau de variacéo regional sobre os efeitos de uma politica. Se, por exemplo, houver
grandes diferencas nos resultados entre municipios ou mesmo entre redes escolares, um indicador que
mostre os dados a tal nivel deve ser considerado antes de um indicador nacional. Por outro lado, se a
variagao local for pequena, um indicador nacional pode ser suficiente, mas nao tera muito valor agregado
como instrumento para avaliar a variagdo regional nos resultados. As lacunas de coordenacé&o que
ocorrem em niveis subnacionais — uma fraqueza da governanc¢a multinivel comum no Brasil e em outros
lugares — poderiam ser capturadas por indicadores de resultados que medem objetivos em niveis
intermediarios, e ndo em niveis locais ou nacionais.

Os TCs também podem considerar indicadores de painel de avaliagdo para monitorar os resultados em
niveis subnacionais, ja que estes tém a vantagem de n&o generalizar os resultados. Os indicadores de
painel de avaliagdo sao o nivel mais alto de indicadores de resultados, usados principalmente para dar
uma viséo geral de toda uma area de politicas. Quanto menor a unidade subnacional a qual um indicador
se refere — por exemplo, um indicador em nivel escolar — mais forte ele é afetado por flutuagées aleatorias.
Cada unidade subnacional deve ser suficientemente grande para ser representativa de todo o pais no que
diz respeito ao resultado em questdo. (Schumann, 201626])

Finalmente, ao interpretar as informagbes quantitativas em qualquer campo de politicas, dois fatores sdo
vitais para a consideragao dos TCs:

1. Muitos fatores importantes ndo podem ser — ou ndo sdo — medidas. Por definigdo, os indicadores
quantitativos ndo podem capturar variaveis e fatores que ndo podem ser quantificados — ou para
0s quais os dados quantitativos ndo sao coletados e computados porque seria muito oneroso ou
metodologicamente complexo fazé-lo.

2. O exame apenas dos dados quantitativos ndo explicara a razdo pela qual os valores observados
sao como sao. Embora a analise de regressao e outras técnicas estatisticas possam ser utilizadas
para identificar relagdes entre os valores de diferentes varidveis e apontar linhas de causalidade,
a avaliacao de politicas e a auditoria de desempenho sempre precisam complementar a analise
dos indicadores quantitativos com a investigacéo qualitativa dos fatores explicativos.

Uma abordagem em dois niveis de selegao de indicadores para o planejamento de
auditorias no Brasil

O modelo légico e as consideracdes para a selegédo de indicadores descritos acima fornecem um roteiro
para que os TCs selecionem indicadores educacionais para a selecdo de auditorias. Ha essencialmente
dois niveis de indicadores que os TCs podem considerar. O primeiro s&do indicadores que medem os
resultados desejados para diferentes niveis de educacgao. Estes indicadores podem ser capturados da
politica educacional adotada nacionalmente (PNE); incluem fatores de "cobertura" (a proporg¢do da
populacdo alvo na educacdo) e de resultados de aprendizagem (as habilidades e competéncias
adquiridas).

Os principais indicadores de primeiro nivel incluem taxas de matricula por coortes de idade e, para niveis
educacionais onde estes existem, dados sobre os resultados de aprendizagem dos estudantes obtidos do
sistema de avaliagdes nacionais padronizadas (SAEB). O exame dos dados para estes indicadores em
conjunto com valores de referéncia estabelecidos torna possivel identificar escolas, redes escolares,
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municipios ou grupos de municipios em cada estado onde os resultados estdo abaixo dos padrdes
esperados. Dada a ampla gama de desempenho educacional existente no Brasil, os valores de referéncia
utilizados podem precisar ser adaptados as circunstancias de cada estado.

Os indicadores de segundo nivel representam dados sobre insumos e processos selecionados que
provavelmente afetam os resultados observados. Os TCs podem utilizar estes indicadores para identificar
padrées que podem ajudar a explicar os maus resultados observados e potencialmente identificar
questdes mais especificas que poderiam justificar auditoria. Se, por exemplo, os dados sobre o nivel de
qualificagédo dos professores em um determinado estado forem inferiores aos de outros estados no Brasil
— e os resultados de aprendizagem também forem inferiores aos padrdes de referéncia relevantes — pode
haver um caso prima facie para examinar o sistema de treinamento inicial de professores desse estado
ou da educagado continuada para professores. Se o nivel de qualificagdo dos professores for baixo e
combinado com maus resultados de aprendizagem somente em municipios selecionados, pode ser
relevante investigar porque isto ocorre e se ha ligacdo com as praticas de recrutamento ou as condi¢des
dos que trabalham nas redes escolares em questao.

Para garantir cobertura nacional, comparabilidade e confiabilidade, os TCs podem selecionar indicadores
de fontes de dados oficiais nacionais, incluindo a agéncia nacional de avaliagdo da educagio INEP e o
escritério nacional de estatisticas (IBGE). Em colaboragao com os TCs, a OCDE desenvolveu um painel
inicial de indicadores que inclui:

e Para resultados de aprendizagem — Dados desagregados do SAEB dos resultados de
aprendizagem em portugués e matematica disponiveis para alunos do 5° e 9° ano e para o ultimo
ano do ensino médio.

e Para cobertura — Os dados sobre o numero e as caracteristicas e condi¢gdes basicas de criangas
e estudantes matriculados no Censo Escolar do INEP, combinados com a estimativa das
populacdes por coorte de idade. E necessario utilizar estimativas de populagdo baseadas em uma
metodologia de projecao estabelecida, pois o Brasil carece de registros populacionais confiaveis
e depende de censos decenais, que rapidamente se tornam defasados.

e Para insumos e processos selecionados — Dados basicos sobre as redes escolares municipais e
estaduais; sobre o niumero de aulas; e sobre a quantidade, idade, nivel de qualificacao e tipo de
contrato dos professores, extraidos do Censo Escolar do INEP. Alguns dados mais qualitativos
sobre as percepgdes dos dirigentes escolares, professores e alunos sao coletados através dos
questionarios que sao preenchidos ao mesmo tempo que os testes SAEB, enquanto dados
limitados sobre insumos financeiros em nivel de escola e rede escolar sdo obtidos do SIOPE
(Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Educacao) e do FNDE (Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacao) do Ministério da Educagéo.

Estes indicadores ndo sdo estaticos. Como os objetivos das politicas, os desafios e a disponibilidade ou
qualidade dos dados mudam, assim também mudam as oportunidades, limitagdes ou fundamentos para
0 uso de um conjunto especifico de indicadores. Esses indicadores oferecem um ponto de partida para
que os TCs possam basear analises e avaliagdes de risco futuras no modelo logico e nos critérios
discutidos acima.

Desenvolvendo "cenarios de risco" para orientar a avaliagao de risco

O objetivo da utilizagédo de indicadores no processo de sele¢ao de auditoria é possibilitar a identificago,
de forma sistematica, das politicas publicas que nao estao atingindo os objetivos e que podem, portanto,
justificar uma investigacao, particularmente através de auditoria de desempenho. A interpretagcado dos
indicadores deve, idealmente, permitir aos auditores formular uma narrativa explicativa coerente a partir
da qual seja possivel basear a selegdo das auditorias. A narrativa ideal explicaria quais eventos ou
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circunstancias, conforme sinalizado pelo modelo de indicadores, poderiam levar a um mau desempenho
em indicadores-chave de resultados. Tais narrativas podem ser capturadas em "cenarios de risco",
conforme descrito no Quadro 2.6. O desenvolvimento destes cenarios envolve passos concretos,
descritos na proxima segédo, que em Uultima instancia ajudardo os TCs a priorizar e selecionar temas
auditaveis.

Quadro 2.6. Cenarios de risco

O que é um cenario de risco?

Os cenarios de risco sao narrativas hipotéticas de possiveis eventos, de como eles podem se
materializar e levar a resultados indesejados. Estas narrativas sao descricbes realistas do
desdobramento de um evento e sdo fundamentadas em conhecimentos validados e experiéncias
passadas. A propria avaliagao de risco analisa o risco real do evento em termos de probabilidade e
impacto. Os cenarios de risco sdo comumente usados para avaliar os riscos de protecao e seguranga,
conforme descrito abaixo.

Exemplo de utilizagao da analise de cenarios de risco na politica de seguranga nacional holandesa

A Estratégia Nacional de Seguranca e Prote¢do na Holanda é baseada na elaboragao de cenarios que
poderiam ser uma ameaga ao pais a médio prazo (até cinco anos). Os cenarios oferecem uma forma
de comunicagdo para formar um conjunto de incertezas futuras, fatores que influenciam os objetivos
politicos e as decisbes que devem ser tomadas.

Um cenario de risco & descrito considerando-se:

e 0 incidente: (a natureza e a escala de) um ou mais eventos inter-relacionados com
consequéncias para a seguranca e protecao nacional e que, portanto, tm um impacto a nivel
nacional

e acondugédo até o incidente: a causa (subjacente) e qualquer processo insidioso subjacente, e
o gatilho que cria o incidente ou que o evidencia

e 0 contexto dos eventos: as circunstancias gerais e o grau de vulnerabilidade e resisténcia das
pessoas, objetos e sociedade, na medida em que seja relevante para o incidente descrito

e as consequéncias do incidente: a natureza e a escala projetadas com uma descri¢ao geral da
resposta e das medidas de controle

e 0s efeitos do incidente na continuidade da infraestrutura vital.

Um grupo de trabalho multidisciplinar desenvolve cada cenario. Representantes dos varios
departamentos (especializados) tém um lugar no grupo de trabalho. A lideranga do grupo é geralmente
atribuida ao departamento especializado mais afetado. Quando necessario, especialistas de outros
ministérios e de autoridades, particulares, centros de conhecimento e escritérios de planejamento
participam do trabalho.

Os proximos passos sao, portanto:

1. Avaliagdo de risco — A avaliagdo de cada cenario em termos de probabilidade e impacto,
realizada por um grupo equilibrado de especialistas.

2. Analise de capacidade — A analise de capacidade é realizada em um grupo de trabalho que
inclui todos os especialistas e interesses relevantes.

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



|55

O departamento especializado com a principal responsabilidade pelo cenario cria o grupo de trabalho.
O relatério da analise de capacidade de varios estudos aprofundados tematicos forma a base para o
relatério de resultados.

Fonte: (Center for Security Studies, ETH Zurich, 20111277); (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 20092s)).

Cenarios de risco bem elaborados fornecem uma narrativa construida em torno de causa e efeito, e
fundamentada em experiéncia e evidéncias de pesquisa. Os cenarios podem ser revisados regularmente,
dependendo do ambiente e contexto em mudanga. Técnicas analiticas, tais como a arvore de analise de
falhas (fault tree analysis) ou arvore de analise de problemas (problem tree analysis), descritas abaixo,
podem ajudar no desenvolvimento dos cenarios. O desenvolvimento da arvore de problemas se inicia a
partir da detecgdo de um problema, enquanto uma arvore de falhas se inicia com a descricdo de um
evento futuro indesejado. No entanto, no contexto do desenvolvimento de um cenario de risco, esta
diferenga é principalmente semantica. Uma arvore de problemas também pode servir como uma arvore
de risco quando a questao central for orientada para o futuro: o que pode dar errado?

Quadro 2.7. Técnicas analiticas
Arvore de Analise de Falhas

A Arvore de Anédlise de Falhas (fault tree analysis, FTA) é uma conhecida técnica de analise de falha
dedutiva. A analise se concentra em um evento particular indesejavel, a "falha", e visa a descrever as
causas de tal evento antes que este se materialize. As conexdes logicas entre a falha e suas causas
sdo apresentadas graficamente em uma "arvore de falhas". A arvore traga todos os ramos do evento
que poderiam contribuir para a falha, até as raizes das causas. O método utiliza conjuntos de
simbolos, rétulos e identificadores booleanos. O método também pode ser usado para avaliar a
probabilidade do evento principal usando métodos estatisticos. A FTA é comum em muitas
industrias, incluindo os setores aeroespacial, automotivo, médico e energético.

Figura 2.6. Exemplo de diagrama de Arvore de Falhas

Evento indesejado

Evento/Causa Evento/Causa
indireta indireta

Evento/Causa Evento/Causa E,V,e_"tf E_V_e!“f
o q . . Inicia Inicial
indireta indireta

Evento Evento Evento Evento
inicial inicial inicial inicial
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Arvore de analise de Problemas

Uma arvore de problemas visa analisar a relagao entre problemas. A partir deste método, analisam-se
os diferentes problemas e suas conexdes hierarquicas a partir da maneira como se influenciam.
Qualquer caixa na arvore pode ser identificada como um problema. As raizes desse problema devem
ser encontradas ao se mover para baixo na arvore, perguntando "por qué" e as consequéncias serao
encontradas ao se mover para cima perguntando "entdo o qué". A andlise da arvore de problemas
permanece préxima a elaboragao de politicas, pois também pode ser usada para mapear opgdes de
politicas que possam resolver um problema especifico da sociedade. O Manual de Auditoria de
Resultados da organizagao sub-regional de instituicdes superiores de auditoria nos paises africanos
de lingua inglesa (AFROSAI-E) recomenda a aplicagcéo da técnica da arvore de problemas como uma
forma de direcionar o foco para uma auditoria.

Figura 2.7. Exemplo de diagrama de Arvore de Problemas

Efeito POR QUE?
secndério

Efeito primario Efeito primério Efeito primario
) Problema |
- aparente
Causa primaria Causa primaria

Causa secundaria Causa secundaria
~ 2 ”

Fonte: (Kabir, 20171209) (AFROSAI-E, 2016(307).

0]
secundario

Causa secundaria

Causa secundaria

Os TCs podem construir um cenario de risco para cada um dos indicadores de resultado no modelo l4gico.
As etapas essenciais na construgdo desses cenarios de risco incluem:

1. Selecionar um indicador de resultados de primeiro nivel, como discutido acima, a partir do modelo
I6gico. Uma pontuacgao baixa neste indicador sera o 'evento indesejavel' ou 'problema futuro' que
esta na base do cenario.

2. Identificar indicadores de produto de segundo nivel do modelo légico, certificando-se de que as
ligagdes entre estes ilustram uma explicagédo realista de como e porque esses fatores podem
contribuir para o indicador de primeiro nivel e o evento indesejavel. As técnicas acima
mencionadas, ou seja, a arvore de problema ou a arvore de falhas, podem ser uteis nesta fase.

3. Considerar se ha elementos no modelo légico sem indicadores, que possam contribuir para o
problema no resultado.
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4. Acrescentar elementos que ndo estdo no modelo, mas que parecem relevantes, com base na
experiéncia ou na opinido de especialistas. Os passos 3 e 4 dao um contexto adicional e
conhecimento "local" para ajudar a descobrir possiveis raizes dos problemas.

5. Validar o cenario com as partes interessadas e outros especialistas do setor em questdo. Como
boa pratica, a construgédo de cenarios de risco poderia ocorrer em grupos de trabalho, envolvendo
analistas de risco e especialistas.

Os cenarios de risco podem ser simples, e nao precisam capturar todos os elementos possiveis. Os TCs
devem se concentrar nos elementos mais relevantes para a auditoria. Ao desenvolver apenas um conjunto
limitado de cenarios, torna-se relativamente simples compartilha-los entre auditores externos, discutir
resultados e desenvolver um mapa de risco compartilhado. O Quadro 2.8 mostra um exemplo ficticio do
desenvolvimento de cenarios de risco no setor de educagao.

Quadro 2.8. Exemplo de cenario de risco no setor da educagao
A falta de dnibus escolares limita o acesso de criangas pequenas a pré-escola

O evento indesejavel que desencadeia o cenario € a baixa matricula na pré-escola entre as criangas
pequenas. Este € um exemplo tipico de um resultado que tem alta variagao regional no Brasil. Uma
causa hipotética de tal evento pode estar relacionada aos pais hdo poderem ou nao enviarem seus
filhos para a pré-escola por ndo terem acesso a transporte escolar. Seguindo esta linha de raciocinio,
os problemas hipotéticos subjacentes ao transporte escolar talvez incluam o fato do transporte ser
inexistente em certas regides; ou ser mal organizado; muito caro; ou talvez ndo haja estradas em
uma area rural. Uma causa possivel relacionada a tais problemas pode ser a corrupgao na aquisi¢ao
de 6nibus escolares. Outros cenarios podem ser desenvolvidos com base na disparidade
socioecondmica ou elementos relacionados ao ensino.

Figura 2.8. Arvore de analise de falhas do indicador de resultados de matricula na pré-escola

Raiz das causas  (Local) conhecimento do campo  Indicador de insumo/resultado
(opcional)

Inexistente
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Mal organizado

Indicador de resultado

. Oneroso demais
capacida

de local

encargos

NUmero insuficiente de
criangas pequenas

Organlzz_igao do matriculadas na pré-escola
ensino

Qualidade do
ensino

Sem rodovias

Financia

mento

Socioeconémico
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Para construir os cenarios de risco, os TCs poderiam estabelecer grupos de trabalho temporarios para
cada indicador de resultado no modelo l6gico, assegurando que haja um bom equilibrio entre especialistas
e conhecimento local. Estes grupos de trabalho poderiam fazer parte de um mecanismo de colaboragdo
sustentavel entre os TCs (ver Capitulo 4 sobre colaboragédo). Como esta é uma abordagem nova e
inovadora, os TCs podem trabalhar juntos de forma interativa, construindo um cenario de risco e testando-
o na fase de selegéo da auditoria (ver préxima segao).

De acordo com o objetivo do projeto - avaliar politicas descentralizadas de forma coordenada e
destacando questbes de governanca em varios niveis - os TCs poderiam iniciar este trabalho com
indicadores de resultados que mostrem a maior variagao regional. Como visto na se¢ao sobre indicadores,
nesses casos € provavel que as questdes de governanga multinivel desempenhem um papel relevante.
Além disso, o valor agregado do trabalho em conjunto dos TCs é maior.

Os TCs podem seguir os passos descritos na se¢ao anterior, mas, além disso, devem focar seu cenario
para explicaras variagdes regionais. Se ainda ndo incluidos no modelo légico, elementos de governancga
multinivel (ver também capitulo 3) poderiam ser considerados como parte da etapa 4.

Além de desenvolver uma narrativa, os TCs também poderiam considerar a visualizagao dos cenarios,
para que possam ser facilmente comunicados com outros TCs e partes interessadas externas.

A fim de facilitar o aprendizado e garantir que os cenarios permanegam realistas e relevantes, os TCs
devem atualizar anualmente os cenarios de risco, de acordo com seus ciclos de planejamento de auditoria,
com base na evolugao das politicas publicas, do contexto e dos conhecimentos coletados em auditorias
recentes.

A aplicagao de cenarios de risco na selecio de auditoria

Os cenarios de risco ajudam a organizacgao e a priorizagdo do universo de risco de uma forma analitica
para orientar a identificacdo e a analise de risco. Tais cenarios servem como hipéteses que podem ser
verificadas e analisadas usando dados de indicadores e o conhecimento de campo dos auditores,
identificando assim os cenarios com maior probabilidade e impacto negativo nos resultados das politicas.
Isto é o que acontece na fase de andlise de risco e selecéo de auditoria.

Seis etapas analiticas consecutivas conectam todas as recomendacgdes anteriores deste capitulo em um
processo de sele¢ao de auditoria baseada em risco (Figura 2.9). Cada etapa é guiada por uma questao-
chave. A suposigao € que todos os indicadores de resultados do modelo I6gico tém cenarios de risco
subjacentes que hipoteticamente podem explicar possiveis baixos resultados, mas as etapas também
podem ser aplicadas para um unico indicador de resultados.
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Figura 2.9. Etapas da sele¢ao de auditoria baseada em risco

« ENCONTRAR BAIXO DESEMPENHO - modelo de indicador
+ Onde os resultados observados divergem dos objetivos das politicas e metas?

J

+ ASSOCIAR INDICADORES DE INSUMO E DE PROCESSO - modelo de indicador )

+ Os indicadores de insumo associados ao cenario e de processo divergem das metas
estabelecidas e/ou destacam problemas especificos que podem influenciar os maus

resultados?

« OUTROS FATORES DE RISCO CONTEXTUAIS - conhecimento do campo
* Que outros fatores de cendrio nos locais em questdo podem explicar os resultados

observados?

N
+ CONSIDERAR FATORES DE RISCO NA AUDITORIA - impacto e probabilidade

+ Quais fatores de cenario identificados nas Etapas 2 e 3 podem justificar um exame
Etapa 4 aprofundado como parte de uma auditoria?

« IDENFITICAR POLITICAS RELEVANTES E ATORES RESPONSAVEIS
* Que politicas publicas tém maior influéncia sobre os fatores identificados na etapa 4 e que
orgaos publicos (em que nivel de governo) s&o responsaveis por essas politicas?
J

« IDENTIFICAR TOPICOS PARA SELEGAO DE AUDITORIA h

+ Que intervengdes de politica pablica por quais 6rgdos publicos devem ser auditadas e em que
combinagéo para se obter uma melhor compreenséo dos resultados obtidos e permitir a

Etapa 6 formulagdo de recomendagdes eficazes? )

€€€C€CEL

Etapa 1: Encontrar baixo desempenho
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Os auditores devem primeiro analisar os indicadores de resultados do modelo de indicadores, idealmente
com a ajuda de uma ferramenta tecnoldgica (ver Quadro 2.9). O objetivo do primeiro passo é selecionar
resultados que estejam abaixo de uma determinada meta ou referéncia (por exemplo, estabelecida em
uma politica, ou destacada pelo centro de governo) e, portanto, levantar preocupacgdes. A analise pode
ser feita em nivel nacional, regional e/ou municipal. Desta forma, a andlise também destacara
disparidades regionais entre resultados que possam apontar para questdes de governanga local ou

regional.

Pergunta-chave a ser respondida: Em que os resultados observados divergem dos objetivos e metas das

politicas?

Resultado esperado: Redugao do universo de auditoria por baixo desempenho das politicas, em relagao

ao nivel de andlise (por exemplo, municipios, regides).
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Etapa 2: Associagéo de indicadores de entrada e de processo

Nesta etapa, os auditores devem procurar os indicadores de insumo, produto e processo dos cenarios de
risco associados as areas de baixo desempenho identificadas na etapa 1. O objetivo é selecionar os
cenarios que melhor explicam os baixos resultados observados.

Pergunta-chave a ser respondida: Os indicadores de insumo e de processo do cenario associado
divergem das metas estabelecidas ou destacam problemas especificos que podem influenciar os baixos
resultados?

Resultado esperado: redugao do universo auditavel, com investigacdo da probabilidade de possiveis
cenarios de risco que possam contribuir para explicar o baixo desempenho observado.

Etapa 3: Observar outros fatores de risco contextuais

Os fatores de risco principais associados ao baixo desempenho devem ser incluidos nos cenarios de
risco, mas outros fatores, fora dos cenarios, também podem ajudar a explicar os resultados observados.
Esta etapa concentra-se nestes “outros fatores” que podem ajudar a explicar as varia¢des nos resultados
observados na Etapa 1. O conhecimento local é necessario para esta etapa, que requer que os auditores
considerem, por exemplo, indicadores de contexto socioecondmico, fatores afetados por politicas
complementares (por exemplo, politicas sociais) e outras evidéncias locais, tais como relatérios e
conclusdes de auditorias anteriores, fatores conhecidos, etc. O conhecimento de campo dos auditores &
fundamental para esta etapa, mas, se necessario, a equipe também pode consultar especialistas (locais).

Pergunta-chave a ser respondida: Que “outros fatores” de risco contextuais locais podem contribuir para
os resultados observados? Existem outros fatores de risco fora dos cenarios que poderiam explicar melhor
os resultados observados? As questdes de governanga multinivel podem desempenhar um papel?

Resultado esperado: identificagdo de um numero limitado de cenarios que explicam os baixos resultados
observados e levam em conta as variagdes locais dos fatores de risco.

Etapa 4: Considerar os fatores de risco a serem auditados

As etapas anteriores levam a uma analise do problema. Nesta etapa, os fatores nos cenarios que podem
contribuir para o baixo desempenho da politica publica s&o identificados. Entretanto, estes fatores néo
levardo imediatamente a definicdo dos tépicos de auditoria. Tais fatores devem, ainda, ser reduzidos a
riscos (impacto e probabilidade), e conectados a entidades auditaveis.

Esta etapa 4 analisa os possiveis fatores a serem auditados. Alguns podem ser locais, outros gerais.
Alguns podem estar influenciando o desempenho de varias maneiras, enquanto outros podem ter um
impacto muito limitado. Nesta etapa, a equipe avalia qualitativamente o impacto e a probabilidade dos
cenarios e dos fatores que os explicam. A equipe normalmente teria de chegar a um acordo sobre o
provavel peso de todos os diferentes fatores em um cenario que influenciam os baixos resultados
observados.

Pergunta-chave a ser respondida: Quais fatores do cenario identificados nas Etapas 2 e 3 poderiam
precisar de um exame aprofundado como parte de uma auditoria?

Resultado esperado: identificagdo de uma lista ordenada ou "mapa de calor" (heat map) de fatores de
risco, ligados a cenarios, que possam ser considerados para auditoria.

Etapa 5: Identificacao de politicas relevantes e atores responsaveis

Esta etapa estabelece as politicas e os atores especificos ligados aos fatores de risco em exame. Nesta
etapa, é importante considerar possiveis aspectos de governanga multinivel dos fatores em consideragéo

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



| 61

e identificar as responsabilidades em questdo. As possiveis politicas complementares que tém um
impacto sobre os fatores de risco em exame também poderiam ser consideradas.

Questbdes-chave a serem respondidas: Que politicas publicas influenciam os fatores identificados na etapa
47 Quais 6rgaos publicos (e em quais niveis de governo) sdo responsaveis por essas politicas?

Resultado esperado: uma lista de objetos auditaveis em relagdo aos fatores de risco identificados e uma
indicacao da relevancia de questdes de governanca multinivel.

Etapa 6: Identificacdo de topicos para sele¢céao de auditoria

Esta etapa combina questdes e entidades auditaveis em tdpicos para sele¢do de auditoria; procura
agrupamentos ou topicos sobrepostos. Os auditores ou a equipe responsavel podem optar por aplicar
técnicas visuais, como mapeamento mental. Para concluir a etapa, a equipe pode buscar a validagéo das
partes interessadas, para garantir que estes topicos selecionados sejam de fato os mais relevantes.

Perguntas-chave a serem respondidas: Com o objetivo de compreender melhor os fracos resultados e
permitir a formulagdo de recomendacgdes eficazes, quais intervengdes de politica publica (coordenadas
por quais 6rgaos publicos) devem ser auditadas?

Resultados esperados: uma proposta de tépicos de auditoria opcionais que podem ser levados para a
fase de selegao da auditoria.

Esta proposta sera, entdo, um insumo para deliberagdo colaborativa; especificando a viabilidade e a
necessidade de auditorias coordenadas que possam alimentar a programacgao de auditoria de cada
entidade de auditoria externa (ver Capitulo 4 para maiores informagdes sobre o trabalho colaborativo entre
as instituicbes de auditoria).

A tecnologia da informagao pode facilitar a avaliagao de risco

Para que os auditores possam basear a selegdo de auditoria em risco (conforme descrito na secao
anterior), é necessario que tenham acesso aos dados dos indicadores relevantes e aos cenarios de risco
que foram desenvolvidos. Para que haja colaboragao entre TCs para estes fins, seria util que os auditores
pudessem documentar e compartilhar os resultados de sua propria avaliagdo de risco com outros TCs
para criarem uma base de conhecimento comum, tal como um mapa de risco compartilhado.

O objetivo principal de tal ferramenta de Tl seria facilitar a coleta e intercAmbio de dados e a execucao
das etapas analiticas ligadas a avaliagdo dos indicadores. Ao combinar os cenarios de risco, a ferramenta
pode permitir que os TCs realizem avaliagdes de risco tanto individualmente quanto coletivamente.

Através de um Sistema de Informagdo Geografica (SIG) que permita visualizagdo ao usuario, os auditores
poderiam aplicar a ferramenta para identificar os principais desafios de desempenho e cenarios de risco
por setor de politica publica e por area geografica.

Ademais, tal ferramenta pode ser um instrumento valioso na harmonizagdo dos procedimentos de
avaliagdo e garantir a qualidade e a comparabilidade entre os diferentes TCs colaboradores. A ferramenta
também pode apoiar o compartilhamento de relatérios de auditoria e facilitar o mapeamento da cobertura
e dos resultados da auditoria, contribuindo, assim, ainda mais para promover a colaboragao entre tribunais
(veja Quadro 2.9 para exemplos de ferramentas de avaliagao de risco baseadas em TI).
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Quadro 2.9. Ferramentas de avaliagao de risco desenvolvidas a partir da tecnologia da
informagao

Ferramenta de monitoramento municipal do Tribunal de Contas da Austria

Desde 1929, o Tribunal de Contas da Austria (ACA) tem o direito de auditar municipios com mais de
20.000 habitantes. Entretanto, nos ultimos anos, os municipios na Austria tém se tornado
progressivamente responsaveis por mais servicos publicos em areas tais como assuntos sociais,
educagéo e saude. Isto resultou em um aumento da importancia financeira e econémica dos municipios
e, portanto, desde 2011 o ACA tem o direito de auditar os municipios com mais de 10.000 habitantes.
Essa ampliagdo de responsabilidade e cobertura de auditoria levou o ACA a desenvolver uma
ferramenta para monitorar a saude financeira dos municipios austriacos.

A ferramenta opera principalmente através do software estatistico "R" e permite a comparagao entre
municipios através de diferentes critérios, assim como o acompanhamento de mudangas destes
critérios e a selegcdo de municipios que apresentem maior risco financeiro. O ACA obtém os dados
brutos do 6rgédo estatistico do pais. Os dados incluem informagdes detalhadas sobre as contas dos
municipios, demonstrativos de dividas e passivos, e dados sociodemograficos.

Ao classificar os municipios de acordo com seu risco financeiro com base em determinados
indicadores, a ferramenta permite ao ACA tracar o perfil de cada um dos 2.356 municipios na Austria
e avalia-los com relagao a sua relevancia para as atividades de auditoria. A ferramenta é utilizada para
o planejamento de auditorias e para a preparagao de auditorias no nivel operacional (por exemplo,
para a selegdo de pares a serem envolvidos nos trabalhos). Mediante solicitagdo, o ACA também
fornece as folhas informativas relevantes para os respectivos municipios.

Atlas Nacional de Risco do México

O Centro Nacional de Prevengéo de Desastres no México criou o Atlas Nacional de Risco (ANR), uma
ferramenta inovadora que integra informagdes sobre exposicao e vulnerabilidade dos trés niveis de
governo. O ANR da uma visao nacional e local abrangente de todos os riscos de desastres, naturais
ou causados pelo homem, e sua arquitetura baseada em Sistema de Informagao Geografica fornece
uma visao privilegiada da relagao espacial entre os perigos e a populagao, e os bens em risco.

Embora seja utilizado principalmente para fortalecer o planejamento de resposta a emergéncias, o
ANR esta disponivel publicamente em seu site http://www.atlasnacionalderiesgos.gob.mx/, permitindo
a crescente conscientizagao dos riscos entre a populagdo mexicana.

Fonte: (EUROSAI, 201431) (EUROSAI, 2018j327) (OCDE, 2013(33) (CENAPRED, n.d.j34)).

Com relagdo a avaliagao de indicadores para facilitar a selegdo de auditorias, a funcionalidade basica da
ferramenta seria permitir a analise dos resultados da Etapa 1 e, posteriormente, a analise dos fatores que
constituem os cenarios de risco da Etapa 2. A ferramenta também poderia ter funcionalidades adicionais,
tais como acesso a dados sobre a cobertura de auditoria, acesso a informagdes analiticas qualitativas
associadas aos cenarios de risco, possibilitar a analise de relatérios de auditoria e documentagao, uma
interface de mapa de risco, etc.

Esta abordagem baseada em indicadores e orientada por cenarios para a selegao de auditoria requer
uma forte lideranga para a implementacao, nao sé porque é inovadora, mas também porque requer varios
TCs colaborando intensamente. A governanga, organizagao e métodos de trabalho necessarios compdem
0 mecanismo de colaboragdo proposto no Capitulo 4. Dentro deste mecanismo, os TCs devem
estabelecer um grupo de trabalho permanente que prepare, supervisione e execute as etapas da
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avaliagéo de risco, conforme descrito na segao anterior. Este grupo deve trabalhar de forma interativa,
desenvolvendo as etapas praticas do procedimento e fazendo avaliagdes continuamente.

O grupo de trabalho também deve considerar o desenvolvimento de uma solugdo de tecnologia da
informacao que dé suporte a analise e o compartiihamento de informagbes, como descrito acima. O
Quadro 2.10 sugere a funcionalidade basica desta ferramenta. Uma ferramenta de Tl pode n&o fornecer
aos TCs resultados automatizados (ou seja, a definicdo exata do ente a ser auditado, ou as questbes
especificas de uma politica publica que deva ser auditada), mas prover uma base inicial para a
identificagdo de possiveis riscos por tdpico, setor e localizagdo geografica.

Quadro 2.10. Funcionalidade basica necessaria de uma ferramenta de Tl para apoiar a selegao
de auditoria no Brasil

Etapa 1 - Onde se observam resultados divergentes dos objetivos e metas das politicas?

Para responder a esta pergunta, a ferramenta poderia fornecer uma avaliagdo automatica de todos os
indicadores de resultados no menor nivel possivel, utilizando uma simples arvore de deciséo; seriam
necessarias mais arvores de decisdo para calcular o resultado agregado. A interface de Sistema de
Informagao Geografica entdo permitiria aos auditores contemplar combinagbes geograficas e os
objetivos das politicas publicas, estabelecendo ndo apenas os principais fatores em risco, mas também
variagdes geograficas. Sera possivel, entdo, concentrar a proxima etapa analitica ndo apenas nos
indicadores de resultados mais criticos, mas também naqueles municipios com as pontuagdes mais
baixas nos indicadores, diminuindo o universo da auditoria.

Figura 2.10. Exemplo de uma arvore de decisao simples na educagao

Este setor/estado/municipio/rede
escolar tem um desempenho
abaixo do esperado?

Pontuagao
do
indicador

Indicador
abaixo do

conforme/
acima do
henchma

Tendéncia

positiva Talvez

Selecao de
risco
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Etapa 2 - Os indicadores de insumos e de processo associados ao cenario divergem das metas
estabelecidas ou destacam problemas especificos que podem levar a baixos resultados?

Para responder a esta pergunta, a ferramenta poderia fornecer uma avaliagao automatizada de todos
os indicadores pertencentes aos cenarios de risco associados ao objetivo da politica selecionada,
fornecendo aos auditores uma visdo dos elementos do cenario a partir de indicadores criticos. Além
disso, os auditores poderiam avaliar a variacdo geografica, estabelecendo assim se este é um
problema local ou generalizado.

A selegao da auditoria em si ndo faz parte da avaliagéo de risco, pois esta requer critérios diferentes, tais
como critérios estratégicos, técnicos ou mesmo a analise de recursos e capacidade disponiveis. A selegédo
de auditoria em colaboragdo com outras entidades de auditoria sera discutida no Capitulo 4.

Selecao de auditoria baseada em evidéncias no Brasil:
Principais conclusoes e recomendagoes

Para a selegcdo de auditorias em setores de politicas publicas descentralizadas no Brasil é
extremamente importante levar-se em conta as variagdes regionais nas condigbes socioecondmicas e
os resultados das politicas. Dados e evidéncias em nivel local estdo amplamente disponiveis no Brasil
e podem fornecer informacdes e entendimento sobre as diferencas entre as regides.

Os TCs estdo em excelente posicéo para coletar e analisar sistematicamente as evidéncias que podem
esclarecer as disparidades no desempenho das politicas, ajudar a identificar riscos e, em Uultima
instancia, levar a selegao estratégica de auditorias.

Os TCs ja desenvolvem praticas de selegdo de auditoria baseada em risco, mas poderiam torna-las
mais sistematicas, compartilhando informag¢des e conhecimentos, o que lhes permitiria construir um
mapa de risco compartilhado. Os tribunais de contas poderiam desenvolver uma metodologia comum,
que pode iniciar com o setor da educacgao.

Com base em um modelo Iégico orientado para resultados no setor da educagéo, os TCs poderiam
descrever as relagdes entre os insumos, processos e produtos/resultados reais das politicas publicas
de educacéo no Brasil. Os TCs deveriam, entédo, selecionar um conjunto limitado de bons indicadores
com dados disponiveis que estejam relacionados aos elementos do modelo légico.

Para cada indicador de resultado selecionado, os TCs poderiam desenvolver cenarios de risco que
conectassem o indicador de resultado com os indicadores de insumo e processos, bem como o
contexto local. Tais cenarios podem auxiliar na compreensédo do que pode estar causando o baixo
desempenho naquele indicador de resultado.

Em seis etapas analiticas, usando os dados e indicadores, os TCs poderiam testar a probabilidade e o
impacto dos cenarios de risco, levando a uma proposta de tépicos de auditoria opcionais.

Os TCs poderiam desenvolver uma ferramenta de Tl para facilitar a analise e compartilhar os
resultados. Um grupo de trabalho permanente poderia preparar, supervisionar e executar as etapas da
avaliagao de risco e, ao mesmo tempo, desenvolver ainda mais as etapas da abordagem na pratica.
Uma vez que a abordagem seja uma pratica estabelecida, os TCs poderiam estender o método a outras
areas de politicas descentralizadas.
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Anexo 2.A. Indicadores no modelo

O modelo conceitual simples do processo educacional utilizado no projeto Integrar, apresentado na Anexo
Figura 2.A.1, faz distingéo entre:

A. O contexto de governanga e de politica publica em que se desenvolve a educagéo;
B. Os insumos gerais aplicados no processo educacional;

C. A interagdo entre fatores de nivel escolar e dos alunos no processo de aprendizagem (escolas e
alunos) e

D. Os resultados pretendidos do processo educacional: que a populagdo alvo de estudantes (por
exemplo, uma coorte de idade especifica) adquira bons resultados de aprendizagem de forma adequada.

Anexo Figura 2.A.1. Modelo conceitual do processo educacional

A. Governanga e Politicas Piblicas B. Insumos financeiros C. Escolas e alunos D. Resultados

escolares

(repartigio de responsabilidades e
cooperagio) |::> mln .

a\rallagao

Recursos
publicos
investidos

Escolas

Politicas e programas de educagéo
(Federal, estadual e municipal} Populagio
alvo de

(Federal, alunos

estadual e atingindo
municipal) 1. Contexto bons
socioecondmico

Qutras politicas e programas
relevantes

(Federal, estadual e municipal) resultados de

Alunos aprendizado

2. Suporte financeiro
ao aluno e familia

Objetivos, avaliacio e
monitoramento
(Federal, estadual e municipal) 3. Suporte e servigos de 4. Transpo'te
orientacdo ao aluno escolar

Contexto socioecondmico e do ambiente

Apods um processo de iteragdes e discussdes com auditores e especialistas em educagao no Brasil, o
projeto concentrou-se na montagem de um conjunto limitado de indicadores que permitirdao aos auditores
monitorar variaveis-chave de desempenho no sistema de educagao basica no Brasil e identificar questbes
onde a auditoria de desempenho possa ser conveniente e adequada. O presente anexo da uma visao
geral dos principais tipos de indicadores que podem ser utilizados para medir as variaveis-chave
relacionadas ao processo educacional e aos resultados educacionais incluidos (partes C. e D. do modelo
conceitual). As tabelas nas paginas seguintes apresentam, primeiramente, as variaveis e indicadores-
chave de resultados e, em segundo lugar, variaveis e indicadores relacionados ao processo educacional
que lidera esses resultados.

As tabelas fornecem uma breve explicacdo da relevancia tedrica de cada variavel, bem como uma breve
avaliacdo dos principais pontos fortes e fracos dos indicadores comumente utilizados pelos paises da a
OCDE para capturar e medir as variaveis em questao.
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Anexo Tabela 2.A.1. Indicadores de nivel 1

Todos os indicadores aqui incluidos séo teoricamente relevantes para todos os niveis de educagéo bésica e escolas de todos os tipos de governanga

Resultados /

Sob uma perspectiva tedrica, por que esta variavel é importante?

Indicadores comumente

Pontos fortes do indicador

Pontos fracos do indicador

variaveis utilizados para medir a
variavel
1. Cobertura O conceito de cobertura refere-se a proporgéo da populagéo-alvo de uma Proporcéo da populagdo em  « As taxas de cobertura baseadas + As taxas de cobertura baseadas

2. Resultados
de aprendizado

intervencédo de uma politica publica que é verdadeiramente alcangada por tal
intervencéo. Para sistemas escolares universais, a taxa de cobertura
pretendida é de 100%, para creches e ensino médio, podem existir metas de
cobertura mais baixas. A cobertura ndo é um resultado em si, mas um pré-
requisito para se alcangar resultados (as criangas devem estar na escola para
aprender) e as informagdes sobre taxas de cobertura s&o importantes para se
interpretar as informagdes sobre resultados para determinar que proporgao da
populagdo-alvo ¢ afetada pelos resultados observados.

Os exames padronizados sdo amplamente utilizados nos sistemas escolares
para medir se € até que ponto os alunos adquiriram conhecimentos e
habilidades especificas previstas no curriculo. Aumentar os conhecimentos e
habilidades dos alunos é um objetivo central da educagao. Os curriculos que
estabelecem os resultados de aprendizagem esperados para diferentes
estagios educacionais fornecem um quadro de referéncia para orientar a
aprendizagem e o ensino. Os exames padronizados de resultados de
aprendizagem normalmente procuram medir até que ponto (uma amostra dos)
os resultados de aprendizagem esperados foram alcangados. Embora seja
teoricamente possivel criar exames de resultados de aprendizagem para
criangas muito pequenas (na creche e na pré-escola), tais exames ndo séo
utilizados em escala, em particular devido a preocupagdes éticas sobre o
exame de criangas pequenas.

idade pré-escolar (creche,
por exemplo, 0-3) ou "idade
escolar" (por exemplo, 4-17)
que na pratica frequenta a
creche ou a escola.

A nota média ou mediana
do estudante no exame de
resultado de aprendizado
padronizado numa escala
de pontuag&o transparente.

Proporgao de alunos que
atingem os valores de
referéncia X, Y ou Z
(definidos na estrutura de
avaliagéo) no resultado do
exame de aprendizado
padronizado

em coortes de idade especificas ou
outros grupos populacionais-alvo
s80 o principal indicador para medir
0 "alcance" da politica.

* As taxas de cobertura baseadas
em coortes de idade s&o bem
adequadas para medir a participagéo
em creches e pré-escolas, onde o
impacto da repeticéo de ano ainda
ndo é sentido.

* Fornece uma indicagéo basica
dos resultados de aprendizagem
adquiridos por um "aluno médio"
em uma escala compreensivel (por
exemplo, 5/10).

* Fornece uma indicagéo da
proporcao de estudantes que
atingem os padrdes de
aprendizagem esperados.

* Quando os benchmarks (padrdes
de aprendizagem esperados) sdo
combinados para criar "grupos” de
desempenho, cria-se indicadores
transparentes de distribuido do
desempenho.

em uma coorte de idade especifica
podem ser menos informativas para
as coortes mais velhas nos
sistemas escolares com repeti¢ao
de anos, visto que os indicadores
basicos de cobertura mostram
apenas se os individuos estéo no
sistema de ensino, e ndo se estéo
no nivel "correto" de educagéo para
sua idade (ver progressao).

+ Por si s8, ndo fornece nenhuma
informagao sobre o nivel ou niveis
que se espera que os estudantes
obtenham no exame (0 que é uma
boa pontuagao? 60%, 70% ou
100%7?).

+ As notas médias ou medianas
simples ndo fornecem nenhuma
informagao sobre a distribuigao do
desempenho.

+ A informagao sera sempre
limitada pela qualidade do teste e
da pratica de pontuag&do e mesmo
os melhores testes ndo podem
fornecer um quadro abrangente dos
resultados de aprendizagem dos
alunos.
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3. Progressao e
conclusao

Nos sistemas educacionais, "progresséo” refere-se ao ritmo de passagem dos
estudantes pelo sistema (de um ano, ou de uma etapa, a outro) e "conclus&o"
ao completar um nivel educacional definido. Pode ser feita uma distingao entre
“conclus&o” e "concluséo bem-sucedida" de um determinado nivel
educacional. Os alunos podem concluir a escola simplesmente comparecendo
as aulas e alcangando os requisitos mais basicos de conclusdo. A conclusao
bem-sucedida, por outro lado, implica no cumprimento de um padrdo minimo
de resultados de aprendizado para ser considerado "bem-sucedido" (uma nota
ou média de notas, por exemplo), seja em avaliagBes escolares ou, em etapas
posteriores do percurso educacional, em exames formais, frequentemente
externos.

Em alguns sistemas educacionais da OCDE, a progresséo e a conclusao
basica s@o automaticas ou quase automaticas para todos ou para a grande
maioria dos estudantes. Em outros sistemas, a repeticdo de notas significa
que os alunos repetem anos e assim progridem mais lentamente.

A repeticdo de ano geralmente implica em um custo financeiro, pois os
individuos ou a) permanecem na escola por mais tempo, custando mais para o
sistema educacional e para a sociedade através da entrada atrasada no
mercado de trabalho ou b) deixam a escola sem ter completado o curriculo
completo, limitando suas opgdes futuras de estudo e emprego.

Além disso, evidéncias de diferentes paises e do projeto PISA da OCDE
sugerem que a repeticdo de ano escolar tem um impacto limitado ou nenhum
impacto no desempenho académico de quem repete e pode afetar
negativamente sua atitude em relagao a educagao. A analise em sistemas
onde o uso da repeticdo de ano foi introduzido ou agravado (permitindo
comparagdo) ndo mostrou nenhum impacto positivo de reforma nos padrées
académicos.

Nos sistemas em que é utilizado, a repeti¢do de ano tende a ser utilizada de
forma desproporcional para estudantes de origens socioeconémicas mais
baixas: estudantes de origens socioecondmicas baixas nesses paises no PISA
sd0 mais propensos a relatar terem repetido um ano escolar do que seus
pares de origens mais ricas que demonstram ter as mesmas notas no PISA.

O equilibrio das provas da pesquisa educacional sugere que a repeticao de
ano escolar deve ser usada com moderacéo, se é que deve ser usada.

Proporgéo de alunos
matriculados em um ano
letivo para o qual estéo
teoricamente "muito velhos"
- relatada pelas escolas
(por exemplo, o indicador
de "distorg&o de idade" do
Brasil, que mede a
proporgéo de pelo menos 2
anos "de atraso")

Proporcao de alunos
matriculados que
completam e concluem com
SUCESSO0 0S programas -
relatado pelas escolas

Proporcéo da populagéo na
idade X que concluiu [ou
ndo concluiu] o nivel escolar
X (com base em pesquisas
domiciliares, relatadas por
individuos)

Proporcao da populagéo na
idade X que concluiu com
sucesso o nivel escolar X
(com base em pesquisas
domiciliares, relatadas por
individuos)

* Fornece um indicador de
referéncia Util - e simples - para
obter uma imagem da escala geral
de repeticdo de ano. Indicador.

* Fornece uma indicagéo das taxas
de conclusao e sucesso dos alunos
matriculados em escolas ou
sistemas especificos.

* Fornece uma indicagéo simples
da escala de abandono escolar - a
porcentagem de alunos que deixam
o sistema antes de completar o
percurso educacional esperado.

+ Fornece um indicador da taxa de
sucesso académico - a proporgao
de individuos que atingem um
padréo educacional reconhecido -
geralmente medido por avaliagbes
escolares ou externas (como o
ENEM no Brasil).

+ Por si s, tais indicadores n&o
fornecem nenhuma informagéo
sobre possiveis causas das taxas
de repeticdo de ano em uma escola
ou localidade especifica (tais como
a porcentagem de alunos com
necessidades especiais de
aprendizagem).

+ Depende do acompanhamento
individualizado ("coorte real") dos
alunos nas escolas ou sistemas —
informag&o que inexiste em muitos
sistemas.

A menos que exista um sistema de
dados abrangente e exaustivo,
alunos que mudam de escola
muitas vezes se perdem ou ndo
sao registrados devidamente.

+ N&o fornece informacdes sobre as
qualificagdes obtidas ou os
provaveis resultados de
aprendizagem alcangados pelos
alunos que "completaram" os
estudos.

* A interpretagdo do indicador
dependera da definigao de
"sucesso" e da validade da
referéncia relevante (por exemplo,
0s exames externos sdo uma
medida confiavel dos resultados
pretendidos de aprendizagem?).
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Anexo Tabela 2.A.2. Indicadores de nivel 2

Todos os indicadores aqui incluidos séo teoricamente relevantes para todos os niveis de educagéo bésica e escolas de todos os tipos de governanga

Insumo e variaveis do processo Sob uma perspectiva tedrica, por que esta variavel é importante? Indicadores Pontos fortes do Pontos fracos do
comumente utilizados indicador indicador
na medigao da
variavel
Alunos Origem Pesquisas de muitos paises da OCDE tendem a mostrar uma correlagéo negativa entre  Proporg&o de alunos + Captura o perfil + Os critérios para definir
socioeconémica a origem socioecondmica dos alunos e os resultados de aprendizado que eles matriculados na escola socioecondmico dos desvantagens (limites
dos alunos alcangam na escola: alunos de origem mais pobre alcangam resultados piores. Este X ou na rede escolar X estudantes realmente de renda, etnia, etc.)

padrdo esta ligado a um conjunto complexo de fatores, incluindo o capital cultural ao
qual os estudantes tém acesso em casa, o que tende a estar intimamente
correlacionado com o status socioecondmico dos pais.

A andlise entre paises realizada em sucessivas etapas do PISA demonstrou que o
impacto do status socioeconémico como determinante dos resultados de
aprendizagem varia entre os sistemas escolares, sugerindo que a ligagéo entre o
status socioeconémico e o desempenho educacional pode ser quebrada. A forma
como a educagao é organizada e ministrada afeta a capacidade das escolas de
elevar os resultados de aprendizagem dos alunos de origem mais desfavorecida - de
certa forma "compensando” os desafios da origem dos estudantes.

Evidéncias de paises da OCDE sugerem que educagao de alta qualidade e cuidados
na primeira infancia, que evitem uma forte segregagao social no sistema escolar e
direcionem recursos para escolas e alunos com os mais altos niveis de desvantagem
socioecondmica, estdo entre os métodos mais eficazes para limitar o impacto do
contexto socioecondmico nos resultados da aprendizagem.

Da perspectiva da elaboragéo e avaliagao de politicas, & importante compreender o
perfil socioeconémico da populagdo estudantil atendida por escolas ou redes
escolares especificas, a fim de obter um quadro dos desafios que estes enfrentam e
ainfluéncia desses desafios nos resultados observados (cobertura, resultados de
aprendizagem, progressao e conclusao).

de origem desfavorecida
(a definigdo precisa de
“desvantagem” varia,
mas pode incluir fatores
como renda familiar,
ocupagdo dos pais, etnia
ou bairro de origem)

Situag&o
socioecondmica da
localidade, area de
influéncia ou municipio
onde se localiza a
escola X (com base nas
caracteristicas
populacionais ou
localizagéo)

matriculados em
escolas individuais e
redes escolares.

* Ha geralmente uma
correlagdo entre o
perfil socioeconémico
local e o perfil de
admisséo dos alunos
nas escolas locais.

* Indicador
comparativamente
simples, com nimero
limitado de
dados(apenas
referente aos locais).

podem ser passiveis de
contestacao.

+ A desagregagao da
populagéo estudantil
aumenta a
complexidade do
conjunto de dados.

+ Nao mede diretamente
o status socioeconémico
do corpo estudantil
realmente matriculado.

+ Nao capta variagdes
no perfil socioecondmico
do corpo estudantil entre
escolas de um mesmo
local.
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Suporte
financeiro para
alunos e familias

Suporte e
orientagéo nao
financeira
recebida pelos
alunos

O impacto do suporte financeiro aos alunos e suas familias sobre a progresséo e os
resultados educacionais tem sido estudado internacionalmente e de perto nos
campos da a) educagao superior e b) educagao e cuidados na primeira infancia.
Programas dedicados ao apoio financeiro para alunos em idade escolar e suas
familias (em oposigao aos beneficios familiares gerais) sdo comparativamente pouco
frequentes nos paises da OCDE. Como resultado, parece haver comparativamente
poucos estudos focados especificamente na relagéo entre o suporte financeiro e os
resultados escolares.

No Brasil, além de combater a pobreza, um objetivo explicito do programa Bolsa
Familia tem sido o de melhorar a frequéncia escolar. Pesquisas sugerem que o
programa tem um forte impacto na frequéncia escolar, mas que ndo ha evidéncias de
um impacto direto nos resultados de aprendizagem.

Saber se os alunos carentes recebem ou ndo suporte financeiro proporciona outro

elemento contextual para informar a analise dos resultados educacionais observados.

A evidéncia internacional, de paises desenvolvidos e em desenvolvimento, tem
destacado o valor da orientagdo, aconselhamento e tutoria apropriados aos alunos
para progredirem com sucesso na escola. Este é particularmente o caso de alunos
de origens mais desfavorecidas (ver acima), que podem carecer de insumos
relevantes dos pais e responsaveis, recebidos por outros estudantes.

O conhecimento sobre o nivel de orientagéo, aconselhamento e tutoria existente nas
escolas/redes escolares, particularmente aquele destinado a alunos desfavorecidos,
pode ajudar a obter uma imagem do ambiente de aprendizagem no qual os alunos
estédo se desenvolvendo, com "niveis" mais elevados de orientagéo, aconselhamento
e tutoria (ndo obstante as limitagdes de mensuragéo) terdo presumivelmente uma
influéncia positiva nos resultados educacionais.

Muitas vezes, a natureza informal da orientagéo, aconselhamento e tutoria torna
essas atividades dificeis de se mensurar.

Proporgéo de alunos na
escola X / rede escolar X
em relagdo a
recebedores de suporte
financeiro publico

Proporcao de alunos
que tem direito
nominalmente ao
suporte financeiro e que
efetivamente recebem
esse apoio

Informagdes relatadas
pela escola sobre a
proporcao de alunos que
receberam orientagao,
aconselhamento ou
tutoria personalizada

Informagdes relatadas
pelos alunos sobre se
eles receberam ou nao
orientagéo,
aconselhamento ou
tutoria personalizada

+ Os indicadores
baseados na
proporcao de
receptores de
beneficios fornecem
um indicador
alternativo ou
complementar de
desvantagem
socioecondmica.

* Fornece uma
indicagéo do alcance
efetivo de uma politica
publica destinada a dar
suporte aos resultados
educacionais.

* Se houver sistemas
de informagao
confiaveis, as
informagdes relatadas
pela escola podem ser
mais abrangentes.

+ Avaliagao direta dos
beneficiarios das
acdes.

Informagdes
qualitativas podem ser
obtidas

+ Tais indicadores
podem néo trazer
informagdes explicativas
adicionais se outros
indicadores
socioecondmicos forem
utilizados.

+ Tais indicadores sao
mais relevantes para a
avaliagéo da politica
publica de suporte
financeiro em questao,
do que para diagnosticar
problemas no sistema
educacional mais amplo.
* Dados sdo raramente
coletados.

Mesmo se coletados, é
improvavel que os
dados vao além das
estruturas formais em
vigor, sem fornecer
indicagao de qualidade
* Informagdes
autoavaliadas (por
exemplo, em
questionarios de origem
nos testes) podem ndo
Ser precisas.
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Transporte
escolar

Funciondrios = A qualidade dos

(Professores  professores /
e lideres ensino
escolares)

A acessibilidade fisica das escolas desempenha naturalmente um papel crucial na
cobertura alcangada pelos sistemas educacionais e, em Ultima anélise, nos
resultados de aprendizagem alcangados pela populagdo. Embora o ensino a
distancia seja utilizado em alguns paises para criangas nas regides mais remotas,
como regra geral, 0s alunos precisam chegar a escola. Em muitos paises, uma
grande proporcéo de estudantes vai a escola a pé ou de bicicleta, sozinhos ou
acompanhados, ou pegam o transporte publico regular. Quando tais opgdes n&o
estdo disponiveis, e presumindo-se que ndo é possivel nem desejavel que os alunos
sejam conduzidos a escola individualmente pelos pais, outras opgdes de transporte
coletivo dedicado sdo necessarias. Isto pode englobar dnibus escolares ou outras
formas de transporte organizado, dependendo da regido.

A auséncia de tal transporte coletivo dedicado pode atuar como uma grande barreira
para os alunos se matricularem na escola e, portanto, para o desempenho do
sistema escolar.

As pesquisas sobre os fatores que afetam o aprendizado dos alunos na escola
geralmente enfatizam o papel crucial dos professores e as atividades em sala de aula
que eles controlam. Os professores estdo na "linha de frente" no processo
educacional, mas operam dentro de uma estrutura influenciada pela escola
(administracéo, infraestrutura, etc.) e politicas educacionais mais amplas (curriculo,
niveis de remuneragao, etc.).

As caracteristicas profissionais dos professores (tais como sua formagao inicial,
motivagéo e capacitagdo profissional continua) influenciam suas praticas
pedagogicas, que sao, por sua vez, consideradas pelas ciéncias educacionais que
buscam prever o desempenho e a motivagao dos alunos (por exemplo, ativagéo
cognitiva, clareza de instrugdo e controle em sala de aula).

O impacto da capacitagao inicial e profissional continuada sobre o conhecimento e a
capacidade dos professores de ensinar os alunos (de diferentes origens) de forma
eficaz sera influenciado pela qualidade da mesma, bem como pelas caracteristicas
individuais dos professores envolvidos (sendo que para obter melhores resultados é
necessaria uma capacitagdo de alta qualidade e professores talentosos e motivados).
A capacidade dos professores de traduzir suas habilidades e conhecimentos de
ensino em um ensino eficaz também sera influenciada pelo ambiente escolar
(incluindo a proporgao professor-aluno).

Proporgéo de alunos
que precisam e tém
direito ao transporte
escolar que
efetivamente recebem
esse apoio

Proporcéo de
professores com
qualificago inicial
definida (por exemplo,
graduagao em ensino
superior, graduagéo na

disciplina que ensinam,
no caso de professores

do ensino secundario,
ou fundamental 2 e
ensino médio)

Proporcéo de
professores que
participam de

capacitagéo professional

continuada — CPD
(relatado pelas escolas
ou pesquisas sobre
professores)
Proporcao professor-
aluno

* Indica o alcance
efetivo de uma politica
publica elaborada para
dar suporte aos
resultados
educacionais.

* Fornece um indicador
basico da preparagado
educacional dos
professores.

* Indica a dedicagéo ao
treinamento.

* Indicador valioso
para medir a
capacidade dos
professores de dedicar
tempo aos alunos

+ Tais indicadores
podem ser considerados
mais relevantes para a
avaliagdo da prépria
politica de transporte
escolar, em vez de
diagnosticar problemas
no sistema educacional
mais amplo.

* Pode ser dificil definir
quais qualificagdes sdo
"adequadas".

+ A qualidade da
formagéo dos
professores varia, mas é
dificil de ser medida.

+ Normalmente € muito
dificil avaliar a qualidade
e arelevancia do CPD

« E um desafio definir o
nmero maximo de
alunos "aceitavel" nas
turmas, pois as
evidéncias sdo mistas.
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Ambiente
escolar

Lideres escolares

Elaboragao
curricular e de
avaliagdo

Uma série de pesquisas internacionais tem demonstrado o papel de uma lideranga
escolar eficaz (ter bons diretores) no apoio a realizagéo dos alunos, particularmente
nas escolas que atendem alunos desfavorecidos. Uma importante analise de impacto
no Reino Unido, por exemplo, demonstrou impactos positivos no desempenho dos
alunos decorrentes dos valores e estratégias educacionais adotados pelos lideres
escolares, em combinagao com incentivos politicos nacionais. Embora este estudo e
outros ilustrem a importéncia da boa lideranga nas escolas e recomendem
treinamento e orientagdo especificos, € um desafio promover a "boa lideranga"
através de iniciativas politicas.

De modo geral, o trabalho realizado neste campo tem se baseado em pesquisas
altamente especificas dos lideres escolares e em pesquisas qualitativas exaustivas
da forga de trabalho. E praticamente impossivel obter uma imagem da lideranca
escolar existente em uma escola em particular através de um indicador simples.

Os curriculos ou diretrizes curriculares especificam — em diferentes niveis de detalhe
- os resultados de aprendizado que se espera que os alunos adquiram em diferentes
estagios de seu percurso educacional €, pelo menos em certa medida, os métodos
de aprendizado que serdo usados para permitir que os alunos adquiram esses
resultados de aprendizado. Os curriculos podem ser desenvolvidos inteiramente por
professores individuais, por escolas ou, no caso de curriculos nacionais, por
autoridades centrais, embora na préatica sejam geralmente o produto dos trés niveis
(professor, escola, autoridades externas).

A andlise curricular pode examinar a relevancia do curriculo pretendido e/ou
comparar o curriculo pretendido com o que é realmente entregue nas salas de aula.
A analise curricular também pode considerar a relevancia das técnicas de
aprendizagem utilizadas. Os érgdos de inspecéo escolar frequentemente usam
indicadores qualitativos para orientar sua avaliagdo da qualidade da concepgéo e
implementag&o dos curriculos em escolas individuais.

E dificil avaliar os curriculos e o ensino através de qualquer método que n&o seja a
observagao qualitativa no local, utilizando o julgamento de especialistas. Houve
tentativas de utilizar pesquisas para coletar informagdes sobre aspectos do
desenvolvimento curricular e da préatica de ensino, tais como a pesquisa TALIS da
OCDE sobre professores.

Indicadores relacionados
aos valores e estratégias
dos lideres escolares
coletados através de
pesquisas qualitativas

Informagdes sobre
elaboragdo e
implementagéo de
curriculo e praticas de
ensino coletadas através
de pesquisas
qualitativas

individualmente (e
empregar suas
habilidades de ensino).

* Tais indicadores
podem dar algumas
indicacdes da provavel
eficacia dos diretores
de escolas.

+ Tais indicadores
podem fornecer
informagdes sobre
abordagens de ensino
e opinides dos
professores sobre a
concepgao de curriculo
€ 0 ensino.

+ A utilizagéo de
“professores
assistentes” pode
complicar o célculo da
relagdo professor-aluno.

+ As caracteristicas que
fazem um "bom" lider
escolar sdo contestaveis
e dificeis de mensurar
através de pesquisas.

* A coleta de dados é
necessariamente
trabalhosa.

+ Os resultados sdo
geralmente baseados
em pesquisas de
autoavaliagdo com suas
limitagbes habituais.

+ Os indicadores de
elaborag@o e ensino do
curriculo sdo mais
eficazes quando usados
em conjunto com
revisoes extensivas
feitas no local.

* Os resultados das
pesquisas com
professores
relacionadas ao
curriculo e ao ensino
podem conter vieses,
por serem autoavaliados
e por falta de
compreensdo
compartilhada de
conceitos relevantes.
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Nivel e alocagao
de recursos nas
escolas

Infraestrutura
escolar

Recursos adequados séo cruciais para proporcionar oportunidades de aprendizagem
de alta qualidade aos alunos, mas os recursos so se traduzem em melhores
resultados de aprendizagem se utilizados de forma eficiente. Evidéncias de pesquisa
geralmente mostram uma baixa relagéo entre a quantidade total de recursos
educacionais e 0 desempenho dos alunos. A qualidade dos gastos é mais
relacionada a fortes variagdes de desempenho entre escolas ou sistemas,
particularmente em paises industrializados, onde os recursos basicos tendem a ser
garantidos.

As evidéncias do PISA sugerem que sistemas que remuneram melhor os professores
(ou seja, salarios mais altos dos professores em relagdo a renda nacional) tendem a
alcangar melhores resultados de aprendizagem. Além disso, os sistemas de alto
desempenho tendem a alocar recursos de forma mais equitativa entre as escolas
socioecondmicas favorecidas e desfavorecidas. A analise nos Estados Unidos sugere
que despender recursos de maneira que venham a reduzir o tamanho das turmas
para criangas pequenas e aquelas com maiores necessidades académicas, e para
melhorar a qualidade dos professores, tem fortes compensagdes para os resultados
educacionais. Entretanto, a mesma pesquisa argumenta que o aumento do
financiamento escolar é mais eficaz quando este faz parte de esforgos maiores para
melhorar o ensino e a aprendizagem.

Pesquisas de diferentes paises demonstram haver relagao entre a qualidade da
infraestrutura em que a educagao se desenvolve (prédios escolares, infraestrutura de
Tl e espaco recreativo) e os resultados de aprendizagem alcangados pelos alunos.
Embora seja amplamente aceito que a qualidade do ensino e dos professores &
fundamental para a aprendizagem, evidéncias de paises desenvolvidos e em
desenvolvimento tendem a confirmar a hipotese de que as instalagdes educacionais
de boa qualidade s&o um fator importante para proporcionar uma educagéo eficaz.
Enquanto a pesquisa nos paises em desenvolvimento tem se concentrado no
impacto de prover uma infraestrutura educacional basica de boa qualidade (espago

Gastos pUblicos médios
[por nivel de
escolaridade] por aluno
matriculado em tempo
integral equivalente para
todos os servigos ou
desagregados por
pessoal, custos
operacionais €
investimento de capital [a
média para o sistema
escolar]

Gastos publicos por
aluno matriculado em
tempo integral
equivalente para todos
0S servigos ou
desagregados por
pessoal, custos
operacionais e
investimento de capital
[dados para escolas
individuais].

Classificagao
padronizada da
qualidade da
infraestrutura escolar

Fornece um indicador
prontamente acessivel
do nivel de
investimento em
educagéo.

Fornece um quadro
mais detalhado da
distribuigao de
recursos financeiros no
sistema escolar.

* Pode fornecer
informagdes
comparaveis €
confiaveis sobre o
nivel de infraestrutura
em escolas ou redes
escolares especificas.

+ A média esconde a
variagéo entre as
escolas.

+ Os dados
desagregados sobre
custos de pessoal,
custos operacionais e
gastos de capital nem
sempre s&o coletados
de forma consistente.

* Trabalhar com dados
no nivel das escolas
aumenta a complexidade
do conjunto de dados.

+ Os dados precisam ser
interpretados em
conjunto com outros
fatores contextuais que
possam justificar a
variagdo do investimento
entre escolas.

+ Os dados
desagregados sobre
custos de pessoal,
custos operacionais e
gastos de capital nem
sempre sé&o coletados de
forma consistente.

+ Depende da existéncia
de uma estrutura de
avaliagao.

* A coleta de
informagdes depende de
inspegdes demoradas
no local ou de
autoavaliagdes
detalhadas das escolas.
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adequado para salas de aula, instalagdes sanitarias etc.), o trabalho nos Estados Medidas de espago em * Pode fornecer um + Tais indicadores
Unidos e em outros paises da OCDE tem examinado uma ampla gama de fatores sala de aula ou outras indicador quantificavel  quantitativos s&o
relacionados ao ambiente fisico de aprendizagem, incluindo aspectos detalhados do instalagdes fisicas por das instalagdes adequados apenas para
design da sala de aula. aluno em tempo integral  béasicas. a infraestrutura mais
As pesquisas sobre o impacto da tecnologia nos resultados educacionais sugerem basica e raramente séo
que a tecnologia da informagdo e comunicagao (TIC) pode ter um impacto positivo capazes de captar a
nos resultados de aprendizagem dos estudantes, mas somente se bem utilizada. O qualidade das
simples fornecimento de equipamentos de TIC as escolas, sem uma estratégia clara instalagdes disponiveis.
para seu uso e a capacitagéo do pessoal, ndo melhora o aprendizado e pode até ser  |ndicadores quantitativos  + Pode fornecer um + Tais indicadores nao
contraproducente. de instalagdes de TIC indicador quantificdvel ~ podem captar se e como
(por exemplo, conexao das instalagdes as instalagdes de TIC
de banda larga ou basicas.. sdo utilizadas, que é o

numero de
computadores para cada
10 alunos)

que conta para o
impacto no aprendizado.
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Notas

' Dados de 2016 mostram que, dos 33 paises membros e parceiros para os quais existem dados
disponiveis, os gastos publicos como proporgao do PIB no ensino primario e secundario sdo os mesmos
ou superiores apenas na Noruega, Bélgica e Islandia. (OCDE, 201912)).

2 Educacao basica no Brasil refere-se a todas as formas de educacgdo escolar, desde a pré-escola até o
ultimo ano do ensino médio. S&o trés etapas: pré-escola ou educacgao infantil, ensino fundamental — que
combina a educacgao primaria (fundamental 1) e os primeiros anos da educagao secundaria (fundamental
2) e o0 ensino médio.

3 Para a educagao basica, o governo federal financia programas especificos e oferece uma contribuigéo
ao fundo de redistribuicio do FUNDEB em cada estado e ao DF (Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educagdo Basica). Isto é no total equivalente a cerca de 10% de todos os gastos
com educagao basica no Brasil, mas a proporgao varia consideravelmente por estado.

40 5° e 0 9° ano do ensino fundamental e o Ultimo ano do ensino médio.

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



|77

& Integrando a dimensao de
governanga multinivel na auditoria

de politicas publicas
descentralizadas no Brasil

Este capitulo descreve como os tribunais de contas federais, estaduais € municipais
no Brasil podem desenvolver um referencial de avaliagdo de governanga multinivel
para a auditoria de politicas publicas descentralizadas. O capitulo inicia-se com a
apresentacdo de um modelo em quatro etapas que detalha as agdes concretas que
os tribunais de contas devem seguir a fim de desenvolver um referencial aplicavel a
setores especificos de politicas. Em seguida, apresenta um referencial genérico de
avaliagao de governanga multinivel desenvolvida pela OCDE para o Brasil que pode
ser aplicado como guia no desenvolvimento de referenciais especificos para certos
setores governamentais. O capitulo prevé, entdo, indicadores de maturidade
relacionados as principais dimensdes do sistema de governanga multinivel que
devem ser avaliados durante uma auditoria. Por ultimo, examina como o modelo
genérico de quatro etapas poderia ser aplicado ao setor de educagao no Brasil.
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Introducao

A forma como a governanga multinivel esta estruturada — e seu nivel de eficiéncia — afetara o projeto, a
implementagdo e os resultados das politicas publicas que impactem niveis subnacionais. Uma
governanca multinivel eficaz pode facilitar a boa administracdo e coordenacédo de politicas publicas
descentralizadas e gerar economias substanciais. Portanto, é importante ter uma viséo geral clara das
capacidades e recursos em cada nivel, alocar responsabilidades da maneira mais eficaz possivel e
desenvolver mecanismos de coordenagéo entre e em cada nivel de governo. A governangca multinivel &
ainda mais importante no contexto dos paises federais, onde a soberania € compartilhada entre governo
federal, estados e municipios (ver Capitulo 1).

O Brasil tem uma complexa arquitetura institucional e financeira multinivel. Esta complexidade tem
implicacbes para o desempenho geral do sistema descentralizado, uma vez que implica em uma série de
desafios para uma governanca multinivel eficaz. Para alcancar os resultados politicos desejados, é
necessario levar em consideragao os vinculos e as relagdes entre os regulamentos e estruturas federais
e as decisbes municipais, além dos atores estatais e nao estatais envolvidos na elaboragdo e
implementacao de politicas sociais.

Ao realizar auditorias, € importante ter conhecimento do sistema no qual as politicas publicas operam. No
caso de politicas descentralizadas, a andlise da dimensédo de governanga multinivel é particularmente
crucial. Uma avaliacdo da governanga multinivel permite uma melhor compreensdo dos mecanismos e
ferramentas existentes em vigor, e que potencialmente tém um impacto na eficiéncia e eficacia da
execugao das politicas.

Um referencial de avaliagao da governanga multinivel

A fim de melhor avaliar a eficacia e eficiéncia das politicas descentralizadas, os auditores poderiam
integrar dimensdes de governanga multinivel no processo de auditoria, apés a selegdo do topico da
auditoria e uma venha tenha sido revelada a relevancia da governanga multinivel de tal tépico (ver
Capitulos 2 € 4).

Para este fim, a OCDE propde a definicdo de indicadores de maturidade que permitam e facilitem a
identificacao de:
e elementos-chave que devem ser analisados em profundidade durante a auditoria, incluindo uma
breve explicacéo de sua relevancia
e aunidade de analise
e 0 nivel de maturidade para cada um desses elementos
e as fontes de informagéo que poderiam ser utilizadas para avaliar o nivel de maturidade.

A OCDE desenvolveu um modelo especifico para os indicadores de maturidade. Como sera mencionado
abaixo, os indicadores para orientar a auditoria devem ser definidos durante o exercicio de pré-auditoria.

Principais etapas no desenvolvimento de um referencial para dreas de politicas
especificas

O desenvolvimento de um referencial de avaliagdo se desdobra em varias etapas (ver Figura 3.1). Para
maximizar sua utilidade, as entidades de auditoria colaboradoras sdo encorajadas a elaborar um
referencial para cada area de politica que sera auditada. Para facilitar este trabalho, a OCDE desenvolveu
um referencial de avaliagdo genérico, baseado em uma descrigdo geral da estrutura de governanga
multinivel brasileira. Este referencial genérico identifica indicadores de maturidade que poderiam ser
integrados na auditoria de politicas publicas de setores especificos.
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Figura 3.1. Etapas chave no desenvolvimento de um referencial de avaliagdo de governanga
multinivel para politicas publicas de setores especificos

Descrever o sistema de governanca multinivel e identificar as
principais dimensdes a serem avaliadas

Definir os principais indicadores qualitativos de cada dimensao

Especificar os diferentes niveis de maturidade de cada
indicador

Aplicar o referencial na auditoria

1. Descrever o sistema de governanca multinivel de um setor de politicas publicas e
identificar as principais dimensbes que devem ser avaliadas durante a auditoria

Para desenvolver um referencial de avaliagéo para a auditoria da governanga multinivel em uma area pré-
selecionada, é importante descrever em termos gerais como o sistema de governanga multinivel funciona
nesta area especifica. Esta descricdo pode permitir aos auditores identificar os principais desafios de
governanga multinivel enfrentados por todos os niveis de governo.

O objetivo desta etapa ndo é realizar uma analise completa e profunda da governanga multinivel, mas sim
obter uma compreensdo abrangente de como a area a ser auditada funciona em um contexto
descentralizado.

Para os recursos, as instituicdes de auditoria podem:

Usar como referéncia a publicacdo "Making Decentralisation Work: A Handbook for Policy-
makers", que detalha 10 diretrizes para uma descentralizagao eficaz (OCDE, 2019;1), e a Effective
Public Investment across Levels of Government, que apresenta 12 principios para melhorar a
governanga multinivel dos investimentos publicos (OCDE, 2019;2;). Ambos os documentos incluem
indicadores de auto avaliagédo para ajudar os formuladores de politicas a identificar as questées-
chave nas quais devem se concentrar. Os documentos também incluem as boas praticas dos
paises da OCDE.

Estabelecer um grupo de trabalho que inclua representantes dos tribunais de contas federais,
estaduais e municipais com experiéncia e conhecimento na area a ser auditada. Este grupo de
trabalho pode discutir em detalhes como as politicas publicas daquele setor funcionam e os
principais desafios com relagéo a governanga multinivel.

Organizar discussdes com especialistas sobre os assuntos a serem auditados. Essas discussdes
devem se concentrar em i) entender como funcionam as politicas publicas, e ii) identificar as
principais questdes de auditoria.

Rever auditorias anteriores realizadas na area em questdo, bem como toda literatura relevante,
para informar a descrigéo e identificacdo de questdes-chave
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Ao direcionar a auditoria para um estado ou municipio especifico, &€ importante aprofundar o foco naqueles
governos estaduais ou municipais especificos. Ao examinar a situacdo de determinados estados ou
municipios através de comparagdes nacionais e internacionais, os auditores serdao capazes de identificar
os principais desafios relativos a governanga multinivel.

Uma vez elaborado uma descrigcdo geral do sistema de governanga multinivel, as instituicdes de auditoria
devem identificar os elementos do sistema de governanga multinivel que parecem ser mais cruciais para
a execucao eficiente e eficaz da politica publica. O objetivo é selecionar as principais questbes e desafios
do sistema de governanga multinivel que merecem uma avaliacdo mais profunda durante a auditoria; os
recursos listados acima podem auxiliar no processo para levar a um consenso. Ao aplicar o referencial de
avaliagédo durante a propria auditoria, podem surgir diferentes elementos que n&o foram incluidos nesta
primeira etapa. Neste caso, o referencial de avaliagéo precisara ser revisado.

Quadro 3.1. Dez diretrizes para que a descentralizagao funcione

A OCDE desenvolveu dez diretrizes para implementar a descentralizagdo, que se aplicam tanto aos
paises federais como aos paises unitarios. As diretrizes vao além de meras recomendacdes: abrangem
questdes-chave da descentralizagdo, com o objetivo de ajudar os formuladores de politicas publicas a
implementar reformas. O relatério "Making Decentralisation Work: A Handbook for Policy-Makers"
detalha ainda mais a logica para cada diretriz, oferece orientagao pratica, identifica armadilhas a evitar,
destaca boas praticas e inclui uma lista de verificagdo para agéo. As dez diretrizes estdo resumidas
abaixo.

1. Esclarecer as responsabilidades atribuidas aos diferentes niveis de governo:

o A forma como as responsabilidades sdo compartilhadas deve ser explicita, mutuamente
compreendida e clara para todos os atores. A clareza ndo significa que responsabilidades
compartilhadas devam ser evitadas, pois isto seria, por definicdo, impossivel. Igualmente

importante € a clareza nas diferentes fungdes atribuidas nas areas de politicas —
financiamento, regulamentagao, implementacao e monitoramento.

o Uma atribuigdo clara é critica para a responsabilizagdo, monitoramento e eficacia das
politicas de investimento e prestagdo de servigos. Quanto mais uma area de
responsabilidade é compartilhada entre diferentes niveis governamentais, maior clareza é
necessaria para reduzir duplicagcdes e sobreposicoes.

o Como os sistemas de governanca multinivel estdo em constante evolugdo, uma revisdo
periddica das atribui¢des jurisdicionais deve ser feita para garantir flexibilidade no sistema.

2. Garantir que todas as responsabilidades recebam fundos suficientes:

o O acesso ao financiamento deve ser consistente com as responsabilidades funcionais. A
divisdo das responsabilidades financeiras deve assegurar que nao haja atribuicées ou
mandatos sem recursos suficientes.

o As férmulas para determinar as transferéncias, subsidios e recursos do governo federal
para os niveis subnacionais devem ser transparentes e nao discricionarias.
3. Reforcar a autonomia fiscal subnacional para aumentar a responsabilidade:
o Os governos subnacionais devem ter um certo grau de autonomia na elaboracgéo e entrega

de suas responsabilidades de servigo publico, dentro dos limites estabelecidos pelas
regulamentagdes normativas (tais como padrées minimos de servico).

o Os governos subnacionais precisam de receitas de fontes proprias — além de subsidios e
receitas fiscais compartilhadas — e precisam poder desenvolver outras fontes para ter uma
cesta equilibrada de receitas.
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4. Dar suporte ao desenvolvimento da capacidade subnacional:

o O governo central/federal deve avaliar regularmente os desafios de capacidade nas
diferentes regides. As politicas para fortalecer as capacidades devem ser adaptadas as
necessidades, as quais podem geograficamente. Os governos devem procurar reforgar as
capacidades dos servidores e instituicées publicas a partir de uma abordagem sistémica,
em vez de adotar um enfoque restrito de assisténcia técnica.

o O treinamento de pessoal em principios basicos de gestao financeira publica local deve ser
desenvolvido. Aos funcionarios publicos deve ser assegurada processo de contratagédo
aberto e competitivo, e a promogao deve ser baseada no mérito.

o Agéncias publicas especiais acessiveis a multiplas jurisdi¢des, sobretudo em areas de
especializagdo necessaria, devem ser encorajadas (por exemplo, agéncias de
desenvolvimento regional, unidades de parceria publico-privada).

5. Desenvolver mecanismos adequados de coordenagéo entre os niveis de governo:

o Como a maioria das responsabilidades é compartilhada, é crucial estabelecer mecanismos
de governanga para administrar responsabilidades conjuntas. A criagdo de uma cultura de
cooperagao e comunicagao regular é essencial para uma governanca eficaz em varios
niveis e para sucesso a longo prazo. Ferramentas de coordenagéo vertical incluem, por
exemplo, plataformas de didlogo, conselhos fiscais, comissées e conselhos consultivos
intergovernamentais, e arranjos contratuais.

o E importante evitar a multiplicacdo de mecanismos de coordenacéo que ndo tenham um
claro papel no processo de tomada de decisao.

6. Apoiar a cooperagao interjurisdicional:

o A coordenagado horizontal pode ser realizada a partir de subsidios especificos e da
promogdo da cooperagao intermunicipal e inter-regional. A governanga metropolitana
também deve ser promovida. O sistema juridico em nivel nacional deve permitir tais
ferramentas.

o As parcerias rurais-urbanas devem ser promovidas como uma forma de colaboragéo
interjurisdicional para aumentar o crescimento inclusivo, que pode trazer multiplos
beneficios, como a expansdo das economias de aglomeragéo, para superar falhas de
coordenacgao e reforcar a capacidade.

7. Fortalecer a governanga inovadora e experimental, e promover o engajamento dos cidadaos:
o Cidadaos devem se fortalecera partir do acesso a informacgéo. Deve ser assegurado que
os conselhos locais eleitos tenham a propriedade e o controle das iniciativas de
participagéo e engajamento dos cidadaos.
o Orgamento participativo tem potencial de fortalecer uma governanga inclusiva.
8. Permitir e aproveitar ao maximo os acordos de descentralizagdo assimétrica:
o A descentralizagdo assimétrica deve ter o suporte de mecanismos eficazes de
coordenacgao vertical e horizontal, e precisa ser acompanhada por um sistema eficaz de
equalizagao.

o Uma abordagem de descentralizagdo assimétrica deve basear-se no dialogo, transparéncia
e acordos entre todas as principais partes interessadas, e fazer parte de uma estratégia
mais ampla de desenvolvimento territorial.

o A forma como as responsabilidades assimétricas sao atribuidas deve ser explicita,
mutuamente compreendida e clara para todos os atores. Na medida do possivel, a
participagdo em um arranjo assimétrico deve permanecer voluntaria.
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Fonte: (OCDE, 20193)).

9. Melhorar consistentemente a transparéncia, coleta de dados e fortalecer o monitoramento do
desempenho:

o Os governos nacionais devem desenvolver sistemas de monitoramento de desempenho
para acompanhar a descentralizagdo e as politicas de desenvolvimento regional: estas
devem néo devem ser complexas, com um numero razoavel de requisitos/indicadores.

o Os governos de nivel central/federal devem monitorar o desempenho subnacional em
areas criticas de servicos com base em um conjunto minimo de indicadores padronizados
e dar feedback em tempo habil, bem como fazer uma avaliagdo comparativa do
desempenho interlocal na prestagcao de servigos.

o Os governos subnacionais devem estar sujeitos a regulamentagbes e regras fiscais
centrais/federais para garantir a disciplina fiscal e a sustentabilidade fiscal.

10. Fortalecer as politicas nacionais de desenvolvimento regional e os sistemas de equalizagao, e
reduzir as disparidades territoriais:

o O programa de equalizagéo, especialmente as transferéncias condicionais, ndo deve ser
visto como apartado do sistema fiscal. Os acordos de equalizagdo devem ser
cuidadosamente concebidos para promover os esforgos fiscais e de desenvolvimento dos
governos subnacionais. As politicas de equalizagdo fiscal precisam, em particular, ser
acompanhadas por politicas publicas de desenvolvimento regional para compensar os
potenciais incentivos negativos de tais sistemas.

Em suma, o principal resultado desta etapa deve ser um breve relatério ou documento preparado pelas
instituicoes de auditoria durante o exercicio de pré-auditoria. O relatério deve conter os insumos descritos
acima, juntamente com a descrigdo dos principais desafios de governanga multinivel enfrentados por
todos os niveis de governo. O relatério deve incluir como base (mas n&o se limitar a):

Uma visao geral da estrutura institucional na area ou setor da politica publica.

Como as responsabilidades s&o atribuidas e financiadas entre os niveis de governo, e a
importancia relativa dos governos subnacionais como atores na execuc¢éo das politicas.
Isto também implica analisar o grau de controle legislativo de cada nivel de governo e o
grau de poder de deciséo.

Os principais instrumentos e acordos de coordenagdo em vigor para o setor
governamental especifico.

Identificagéo clara dos elementos-chave do sistema de governanga multinivel que serédo
avaliados mais detalhadamente durante a auditoria (por exemplo, atribuicdo de
responsabilidades, coordenagao vertical e horizontal, processos de capacitagao, estrutura
fiscal, engajamento dos participantes, avaliagdo e monitoramento, etc.)
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Quadro 3.2. Recomendagao da OCDE sobre Investimento Publico Eficaz entre Niveis de
Governo

Em 2014, o Comité de Politica de Desenvolvimento Regional da OCDE endossou a Recomendagao
sobre Investimento Publico Eficaz entre Niveis de Governo. A Recomendagéao visa ajudar os paises a
avaliarem os pontos fortes e fracos de sua capacidade de governanga de investimento publico para o
desenvolvimento regional em todos os niveis de governo. A Recomendagao serve como guia no
estabelecimento de prioridades para melhorar os mecanismos de coordenagao e as capacidades dos
governos subnacionais na gestao de investimento publico.

A Recomendacao estabelece 12 principios, agrupados em trés pilares de recomendacgdes de politicas
que representam trés desafios sistematicos para gerenciar eficientemente o investimento publico, tanto
em nivel nacional quanto subnacional. Esses principios ndo devem ser vistos isoladamente; eles
oferecem uma abordagem pangovernamental que aborda os papéis dos diferentes niveis de governo
na concepgao e implementagao de responsabilidade critica e compartilhada. Todos os principios sdo
complementares e nao ha hierarquia entre eles.

Figura 3.2. Os 12 principios da Recomendagao da OCDE

Pilar 2: Fortalecer capacidade e

Pilar 1: Coordenar entre niveis de

governos e politicas pablicas promover o aprendizado em todos os

niveis de governo

£ Y N

1. Investir aplicando uma estratégia 4. Avaliar antecipadamente os impactos 9. Desenvolver um referencial fiscal
integrada e adaptada para diferentes e riscos de longo prazo adaptado aos objetivos pretendidos
contextos . . Af - o

5. Incentivar o envolvimento das partes 10. Exigir gestdo financeira sélida e

2. Adotar instrumentos de coordenago interessadas ao longo do ciclo de transparente em todos os niveis

eficazes entre os niveis de governo investimento

11. Promover a transparéncia e o uso

6. Mobilizar atores privados e estratégico de licitacbes e compras
instituicdes financeiras para
diversificar as fontes de financiamento
e fortalecer as capacidades

3. Coordenar entre governos
subnacionais para investir na escala

12. Buscar qualidade e consisténcia
relevante

nos sistemas regulatorios em todos

os niveis de governo

7. Reforgar o conhecimento dos
funcionarios e instituigdes publicas

8. Concentrar-se nos resultados e
promover o aprendizado a partir da

& AN /

Fonte: (OCDE, 20194).

2. Definir indicadores-chave de maturidade para cada uma das dimensées

Como segunda etapa, os auditores devem verificar o nivel de desenvolvimento de cada uma das
dimensdes-chave identificadas na etapa anterior, utilizando diferentes indicadores qualitativos de
maturidade. Estes indicadores avaliam aspectos especificos € mensuraveis que os auditores devem
considerar quando da avaliagao do desempenho da governanga multinivel associada a politica especifica
em avaliagdo. E crucial que os indicadores estejam claros e compreensiveis para todos os tribunais de
contas envolvidos; que sejam consistentes e ndo se sobreponham; e capturem quaisquer caracteristicas
complementares do sistema de governanga multinivel.
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Para cada indicador de maturidade, o referencial de avaliagdo deve especificar:

A unidade de analise — ldentificar se o indicador se destina ou ndo a captar uma questao na qual
todos os niveis de governo (federal, estadual e municipal) estdo envolvidos. Se a unidade de
analise é o municipio, o indicador deve considerar elementos que podem ser controlados apenas
pelo municipio.

A descricdo e a logica — Esta categoria explica a importancia da inclusdo do indicador no
referencial, incluindo uma descrigdo dos critérios para descrever os niveis de maturidade, suas
principais caracteristicas e sua relagdo com questdes de governanca multinivel, usando
linguagem clara, concreta e simples.

A fonte de informagao — O referencial também deve especificar todas as fontes de informagéao
diferentes e complementares que devem ser utilizadas durante a avaliagdo. Esta lista ndo é
exaustiva e pode ser alterada e adaptada durante o proprio processo de auditoria. As fontes de
informagédo podem ser, mas nao estao limitadas a, leis e regulamentos, trabalho de campo (por
exemplo, na forma de entrevistas ou grupos focais com diferentes partes interessadas), auditorias
anteriores, avaliagbes de politicas e programas conduzidos pelo responsavel pela politica ou por
especialistas/académicos, pesquisas qualitativas e contas financeiras.

Pergunta-diagnostico — A questao principal que permite avaliar o grau de maturidade para cada

indicador (ver proxima etapa). Permite ilustrar de maneira clara o fator principal que o indicador
pretende captar.

Tabela 3.1. Exemplo de indicador de maturidade de referencial de avaliagao

Dimenséo 1: Atribuigdes de responsabilidades

Critério: Definigao clara das responsabilidades em todos os niveis de governos
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (/6gica): A divisdo clara e transparente entre poderes implica que as responsabilidades dos varios niveis de governo
devem ser detalhadamente significativas em estruturas legais e regulatérias, e/ou acordos intergovernamentais, entre outros. Quanto mais uma
area de responsabilidade for compartilhada entre diferentes niveis de governo, maior sera a clareza necessaria para reduzir duplicagdes e
sobreposiges, particularmente em contextos federativos

Fonte de informagao: leis, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais)

Pergunta diagnéstico: Em que medida as leis/regulamentos especificam de forma clara as responsabilidades dos diferentes niveis de governo?

3. Especificar os diferentes niveis de maturidade para cada indicador

Como terceira etapa, os auditores devem estabelecer niveis de maturidade correspondentes aos
diferentes niveis de realizacdo de cada indicador. A OCDE sugere que cada indicador identifique trés
niveis de maturidade, da seguinte forma:

1.

Nivel inicial/basico — O primeiro nivel de maturidade indica as agbes basicas que a (s) unidade (s)
de andlise possa (m) tomar em relagéo ao indicador analisado. Tal nivel sinaliza que as condi¢des
nao estdo necessariamente em vigor ou nao funcionam bem.

Realizacédo satisfatéria/parcial — O segundo nivel de maturidade reflete que as dimensdes de tal
indicador sdo melhor compreendidas pela unidade de analise, e mostram algum nivel de
organizagéo, padronizagao e sistematizagcado de praticas. Tal nivel sinaliza que a unidade de
analise implementou algumas medidas para avangar, mas que ainda precisa melhorar.

Desempenho ideal/bom — O terceiro nivel de maturidade representa a melhor pratica para cada
indicador e reflete que o sistema em vigor funciona de forma satisfatéria. Esta melhor pratica indica
que a (s) unidade (s) de analise implementou (implementaram) medidas que lhes permitem ter o
melhor desempenho possivel. Este nivel pode refletir as boas praticas de diferentes paises da
OCDE.
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Para desenvolver as descrigoes de cada nivel de maturidade, os auditores devem idealmente levar em
consideragao trés principios:

e Existéncia — Em que medida a pratica/situagao existe na (s) unidade (s) de analise (por exemplo,
um estado ou um municipio)?

e Qualidade — Em que medida a pratica esta sendo implementada conforme planejado? Em que
medida a medida produz os resultados esperados (ou seja, contribui para a capacidade e meta
correspondentes)? E, quando aplicavel, em que medida a pratica estd adaptada a diferentes
situagdes ou publicos?

e Frequéncia — Quando aplicavel, em que medida a pratica ocorre — por exemplo, continuamente,
regularmente ou em uma base ad hoc?

O principio da qualidade deve prevalecer. Assim, para critérios individuais, mesmo que as praticas sejam
realizadas regularmente, mas existam deficiéncias na implementacgéao, ou os resultados ndo produzam o
desfecho esperado, o nivel de maturidade deve ser considerado "parcial" (nivel 2) ou "basico" (nivel 1).

Cada nivel de maturidade deve incluir uma descricéo clara e tao detalhada quanto possivel de cada um
dos trés niveis para fornecer orientagdo e garantir a consisténcia ao longo do processo de classificagao.
Os auditores podem entéo avaliar o grau ao qual a situagao da unidade de analise corresponde mais, de
acordo com os varios niveis de maturidade.

Figura 3.3. Exemplo de niveis de maturidade

Niveis de maturidade

A divisao de responsabilidades e fungdes A lei / regulamento identifica claramente Todos os niveis de governo

ndo esta claramente definida em leis / qual nivel de governo é responsavel pela identificam claramente suas

regulamentos. prestacao de servigos e avaliagdo em cada responsabilidades e fungdes, de
setor, mas, na pratica, as

! B ) suas competéncias proprias e
responsabilidades séo um tanto ambiguas.

compartilhadas.

4. Aplicar o referencial de avaliacao de governanga multinivel a auditoria

Uma vez definida o referencial de avaliagao, este pode ser utilizado como a principal referéncia para elaborar
e planejar o processo de auditoria. O principal resultado desta fase de projeto é o plano de auditoria, que
geralmente inclui objetivos, escopo, critérios, coleta de evidéncias e técnicas de analise da auditoria.

A fase de projeto exige que os auditores primeiro avaliem a auditabilidade e compreendam o que sera
auditado (INTOSAI, 2019j5). Ao avaliar a auditabilidade, os auditores precisam verificar se é possivel
estabelecer critérios de auditoria e se é provavel que as informagdes necessarias estejam disponiveis e
possam ser obtidas sem dificuldade. A compreensao do assunto ou objeto a ser auditado é importante
em qualquer tipo de auditoria, mas em auditorias de desempenho pode ser crucial. Tais auditorias
envolvem um processo continuo e cumulativo de coleta e avaliagdo de informacgbes em todas as etapas,
particularmente na fase de elaboragao, quando sao formuladas e testadas hipoteses iniciais e a questao
da auditabilidade é revisitada. A boa pratica é realizar o processo em um estudo de pré-auditoria.

O proprio desenvolvimento do referencial de avaliagao da governanga multinivel de um setor especifico
de politica descentralizada pode ser considerado uma pré-auditoria ou um estudo preliminar. A Entidade
Fiscalizadora Superior (EFS) também pode considerar a publicagido deste estudo ndo como uma auditoria,
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mas como um produto alternativo para destacar certas questdes que possam exigir a aten¢ao do governo
e de outras partes interessadas (ver Quadro 3.3 para exemplos).

Quadro 3.3. Exemplos de produtos alternativos de Entidades Fiscalizadoras Superiores
O Escritorio Nacional de Auditoria do Reino Unido

O National Audit Office of the United Kingdom (NAO) conduz investigagdes para estabelecer fatos que
possam apontar para possiveis preocupacdes sobre questdes de gastos publicos, tais como falhas de
servigco ou irregularidades financeiras. Essas preocupacdes podem ser levantadas por parlamentares,
pela midia ou pelo publico, ou ser identificadas através do proprio trabalho da NAO.

Por se tratarem de questbes prementes e urgentes, e para que possam fornecer ao parlamento
relatérios oportunos, estas investigacdes revelam e focam em fafos, e ndo tratam de avaliar
consequéncias, como fariam as auditorias.

A investigacao pode resultar em “licbes” que, por sua vez, contribuem para as orientagdes e estruturas
de boas praticas do NAO. Por exemplo, as investigacbes de “Programas que nao alcangcaram seus
objetivos" —, a investigagao sobre os empréstimos do Departamento de Energia e Mudanga Climatica
a Green Deal Finance Company e a investigagao sobre Just Solutions International — contribuiram para
o NAO Framework to Review Programmes (a estrutura da NAO para rever programas).

O Tribunal de Contas da Holanda (NCA)

O NCA tem uma pratica de longa data de publicagao de relatérios de referéncia. Estes relatérios sdo
descri¢cdes, em geral, de sistemas complexos relacionados a superviséo e responsabilidade publica.
Os relatdrios sao destinados a informar a tomada de decisées no parlamento.

Por exemplo, em 2009, o NCA publicou um estudo exploratério do sistema em vigor para supervisionar
a estabilidade do sistema financeiro na Holanda. O De Nederlandsche Bank (DNB) exerce essa
supervisdo. O relatério destaca tensdes inerentes ao sistema de supervisdo e chama a atengéo para
uma série de temas criticos.

Em seu trabalho estratégico de prestacdo de contas e supervisdo de organizagdes nao
governamentais que executam uma tarefa legal (por exemplo, escolas, hospitais, gestdo ambiental,
emissao de registro de veiculos etc.), o NCA publicou uma série de estudos comparativos e relatérios
de referéncia entre 1998 e 2009. Os relatérios tiveram por objetivo esclarecer certas questbes e
desenvolver critérios para a boa governanca nestes tipos de organismos nao-governamentais e
instituicoes independentes.

Estes relatérios ndo somente informam os parlamentares, mas também sao utilizados pelo meio
académico e pela lideranga destas organizacoes.

Fontes: (NAO, 2018) (NAO, 2016(7)) (Algemene Rekenkamer, 2000;) (Algemene Rekenkamer, 2009)).

O rigor com o qual o referencial de avaliagdo da governanga multinivel for desenvolvido facilitara as
proximas etapas de elaboracido da auditoria. O referencial descreve questdes de auditoria, critérios de
auditoria — em termos de niveis de maturidade — e informacgdes a serem coletadas a fim de estabelecer
se esses critérios sdo cumpridos.

Caso a auditoria venha a se concretizar de forma colaborativa com outros tribunais de contas, a matriz de
elaboragdo da auditoria, as perguntas de auditoria pertinentes, os critérios e as informagdes podem se
basear no referencial de avaliagdo de governanga multinivel, facilitando a divisdo do trabalho e, ao mesmo
tempo, assegurando a consisténcia interna.
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Desenvolvendo um referencial genérico de avaliagcao de governanga multinivel
para o Brasil

Seguindo a metodologia descrita na secao anterior referente as Etapas 1 a 3, a OCDE desenvolveu um
referencial de avaliagdo genérica para a governanga multinivel no Brasil. Este referencial de avaliagao
genérica pode facilitar e orientar os tribunais de contas na identificagdo das principais dimensées da
governanga multinivel que merecem uma anadlise mais profunda (Etapa 1), onde e como estas
informacdes podem ser coletadas (Etapa 2), e quais seriam as boas praticas baseadas nas normas da
OCDE (Etapa 3).

O referencial genérico identifica indicadores de maturidade que poderiam ser integrados na auditoria de
setores governamentais especificos. Pode servir na orientacado e facilitagdo do trabalho dos tribunais de
contas quando da elaboracédo do referencial de avaliagao para setores especificos, incluindo para a
selecdo de indicadores. O referencial de avaliagao do setor da educagédo no Brasil, apresentado na
préxima secdo, também foi desenvolvido a partir deste referencial genérico. Abaixo encontram-se os
detalhes de cada etapa seguida pela OCDE.

Descrigao do sistema de governanca multinivel e identificacao dos elementos-chave

Primeiramente, a OCDE realizou uma revisao bibliografica para ter uma visao geral e uma descrigao geral
das principais caracteristicas de descentralizagdo e governanga multinivel do Brasil. Esta revisdo foi
baseada, entre outros, em revisdes e bancos de dados da OCDE, bem como em artigos académicos, leis
e regulamentos brasileiros sobre descentralizacdo e governanga multinivel no pais. Os detalhes desta
visdo geral foram apresentados aos parceiros do projeto em um documento de referéncia. Um resumo é
apresentado no Quadro 3.4.

Quadro 3.4. Visao geral da descentralizagéo e dos sistemas de governanga multinivel no Brasil:
Principais conclusdes

Descentralizagao no Brasil

As principais caracteristicas do sistema de descentralizagao no Brasil, com foco no nivel local, podem
ser resumidas da seguinte forma:

e O Brasil se destaca como uma excegdo entre os paises federais, com um papel mais
proeminente desempenhado pelos municipios, um alto grau de autonomia local e nenhuma
relagédo hierarquica entre os governos estaduais e 0os municipios.

e Embora o Brasil seja considerado um pais altamente descentralizado de acordo com
indicadores tradicionais, a autonomia dos governos estaduais e locais é de certa forma limitada
por um sistema fiscal rigido e pela frequente sobreposigdo de responsabilidades.

e Tantos estados como municipios sao importantes atores sociais € econémicos no Brasil. Os
governos subnacionais no Brasil responderam por 44% dos gastos publicos totais e 19% do
PIB, acima da média da OCDE (40% e 16%, respectivamente, em 2016); especificamente, os
municipios responderam por 19,3% dos gastos publicos totais em 2016.

e As principais areas de gastos dos municipios foram educagéo (26,6% dos gastos municipais),
saude (24,3%) e servigos publicos em geral (20,3%). No entanto, o papel dos municipios
brasileiros no investimento publico tem diminuido desde o ano passado, de cerca de 41,3% do
investimento publico total em 2016 para 36% em 2018, e o nivel geral de investimento publico
permanece baixo no Brasil em comparacdo com outros paises da América Latina e Caribe
(OCDE, 201910)).
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e As receitas fiscais e de fontes proprias representam uma parte significativa da receita total
subnacional (78% para os estados e 34% para os municipios em 2016). Ha também um sistema
de transferéncias de equalizagao através da reparticdo da receita de arrecadagao de impostos
pela Unido entre as entidades federadas. Este mecanismo visa aliviar as desigualdades
regionais nos niveis estaduais e municipais. O Fundo de Participagdo do Estado (FPE) e o
Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) sdo as principais transferéncias de equalizacao
fiscal.

e A maioria dos fluxos de despesas e receitas no Brasil tem um destino e uma grande parte das
despesas € obrigatdria (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, Art. 212).

Governanga multinivel no Brasil

e O Brasil tem uma estrutura institucional e financeira altamente complexa e multinivel. Esta
arquitetura complexa tem implicacbes para o desempenho geral do sistema descentralizado e
atrai uma série de desafios para o funcionamento eficaz da governanga multinivel.

e No nivel vertical, os municipios e os governos estaduais em particular ttm autonomia politica
e financeira relativamente forte, considerando as limitagdes mencionadas acima. No nivel
horizontal, as instituicées brasileiras tendem a trabalhar principalmente em silos, ou seja, cada
ministério setorial tem sua prépria visao territorial e ndo esta necessariamente coordenado com
outros ministérios. Além disso, um grande numero de municipios depende de atores nao
estatais do setor privado e da sociedade civil para a prestacao de servigos sociais.

e Diversos 6rgaos dedicados ao didlogo intergovernamental foram suspensos nos ultimos anos
(por exemplo, o Ministério das Cidades e o Conselho Nacional das Cidades, que estava
encarregado de implementar e monitorar a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano).

e Duas formas de acordos multiniveis sao particularmente comuns no Brasil: Acordos contratuais
e pactos federativos. Além disso, alguns ministérios desenvolveram por conta propria
mecanismos para assegurar a coordenacgao vertical. E o caso, por exemplo, do setor da saude,
que é descentralizado em grande parte para os estados e municipios.

Fonte: (Zapata and Lafitte, 2020;11]).

Ao comparar esta visao geral em relagao as diretrizes da OCDE de descentralizagdo (OCDE, 20193)), fica
claro que um referencial genérico para o Brasil deve ao menos focar em: i) atribuigcdo de responsabilidades
€ nos casos em que estas ndo sdo claras ou se sobrepdem; ii) financiamento de responsabilidades, a fim
de detectar mandatos sem recursos suficientes; iii) mecanismos de coordenagédo em vigor para alinhar
prioridades e investimentos; e iv) disparidades territoriais € nos mecanismos em vigor para reduzi-las.

A OCDE também realizou inumeras discussdes e trocas com um conjunto diversificado de especialistas
em governanga multinivel e descentralizagao no pais, incluindo discussdes com especialistas no ambito
de uma missdo da OCDE em Brasilia. A OCDE também se beneficiou do feedback e trocas com o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) e os tribunais de contas estaduais e municipais (TCEs e TCMs,
respectivamente) durante missdes e conferéncias virtuais. Em julho de 2019, por exemplo, o TCU e os
tribunais de contas (TCs) participaram de uma sessao para discutir os principais desafios de governanga
multinivel no Brasil. Nesta ocasido, além das dimensbes destacadas, os participantes também
observaram que os desafios ligados as capacidades dos governos locais, assim como os relativos ao
acesso aos dados, transparéncia e prestacado de contas, eram questdes cruciais no Brasil.
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Este exercicio levou a OCDE a selecionar seis dimensdes que suscitam desafios-chave para o
funcionamento eficiente do sistema de governanca multinivel no Brasil. S&o elas:

atribuicdo de responsabilidades

financiamento de responsabilidades subnacionais

capacidades dos governos subnacionais e desenvolvimento de capacidades

coordenagdo entre diferentes niveis de governo

o bk 0Dd =

monitoramento de desempenho e transparéncia
6. sistemas de equalizagdo fiscal e politicas regionais para reduzir disparidades territoriais.

Essas dimensdes também combinam diferentes fatores-chave identificados no 10 diretrizes da OCDE
para fazer com que a descentralizacdo funcione, e o Recomendacbées do Conselho da OCDE para
Investimentos Publicos em todos os Niveis de Governo. Ao mesmo tempo, como explicado acima, estas
seis categorias reunem os principais pontos de interesse para as instituicbes, especialistas e partes
interessadas brasileiras. A OCDE selecionou estas seis dimens6es como principal foco da analise. Tais
dimensdes nao devem ser consideradas como exaustivas dos desafios de governanga multinivel no
Brasil; e podem ser revisadas e refinadas dependendo das necessidades e da evolugdo do pais e dos
tribunais de contas. Por exemplo, os tribunais de contas podem considerar mais profundamente a
dimensdo do engajamento das partes interessadas

Por que estas seis dimensbes séo relevantes para o referencial de avaliagdo genérica da
governancga multinivel?

1. Atribuicao de responsabilidades

Nos paises da OCDE, as responsabilidades sobre uma ampla gama de setores governamentais sao
compartilhadas entre os niveis de governo. Em muitos casos, as responsabilidades e fungbes regionais
(fungdes reguladoras, operacionais, financeiras e de relatério) sdo compartilhadas com outros niveis
institucionais de governo, centrais ou locais. O grau de compartilhamento de responsabilidades depende
do servico em questdo. Por exemplo, as responsabilidades tendem a ser compartiihadas mais
frequentemente em relagdo a transporte publico do que a cuidado de criangas e idosos. Como o0s governos
subnacionais estdo integrados nas estruturas legislativas nacionais, raramente existem competéncias
verdadeiramente exclusivas, mesmo em paises federais. Os paises compartilham responsabilidades por
razdes funcionais ou financeiras, através de legislagdo explicita ou da aquisicdo de politicas residuais
(Allain-Dupré, 2018(12)).

Dada a complexidade das interacdes e regras compartilhadas, ha muitas ambiguidades na atribuicdo de
responsabilidades. Nos paises da OCDE, a atribuigdo pouco clara de responsabilidades e fungbes é
particularmente notavel em areas de politicas como infraestrutura (transporte), educacgéo, planejamento
espacial, saude e politicas do mercado de trabalho; todas estas envolvem frequentemente multiplos niveis
de governo. Uma atribuigdo pouco clara, quando ndo é conduzida por um objetivo preciso, implica em
grandes obstaculos para garantir a eficiéncia geral dos investimentos publicos e a responsabilidade
politica local.

Uma divisdo de poderes transparente e com principios € crucial para que 0s governos cumpram seus
mandatos e sejam responsabilizados pelos cidadados. Isto é especialmente desejavel para regras
compartilhadas, ou seja, quando uma funcéo é de responsabilidade conjunta de varios niveis de governo
— como ¢é frequentemente o caso na provisdo de educagao, salde e bem-estar social devido a sua
natureza redistributiva. Estes servigos sdo melhor fornecidos localmente quando se trata de combinar e
adaptar os programas as necessidades locais especificas, mas ao mesmo tempo estruturas legislativas
e financiamentos de maior ordem podem ser necessarios para uma provisado equitativa. A falta de clareza
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na divisdo de poderes para responsabilidades concorrentes/compartilhadas contribui para falhas
governamentais e/ou ineficiéncia e desigualdade na prestagéo de servigos publicos.

Esclarecer a alocagao de responsabilidades e fungdes € ainda mais crucial nos paises federais, onde as
responsabilidades em um Unico setor podem ser compartilhadas entre os niveis de governo federal,
estadual e local. Definigbes indefinidas dessas responsabilidades podem levar a interpretagdes errdneas
e colocar mais peso nos municipios, especialmente em setores como educagao, saude, uso da terra ou
acbes climaticas. Em muitos casos, hd uma falta de definicdo clara na legislagdo da alocacdo de
competéncias no Brasil. Esta questdo € um tema de discussdo continua no Brasil; foi levantada
recentemente em debates sobre a PEC 188/2019, que supervisiona a descentralizagdo de recursos para
estados e municipios. Nao ha um consenso geral sobre como a relagdo entre os governos deve ser
redefinida (Senado Noticias, 201913)).

2. Financiamento de responsabilidades subnacionais

Os governos locais muitas vezes tém disposicdes orgamentarias rigidas que reduzem sua margem
financeira. Isto é particularmente relevante no Brasil a partir da aprovagdo do novo regime fiscal da
Emenda Constitucional de 2016 (EC 95/2016), que exige um periodo de 20 anos de consolidagao fiscal,
inclusive nos setores primarios (por exemplo, saude e educacéo). As receitas fiscais e de fonte propria
representaram 34% do total da receita municipal em 2016 no Brasil, contra 65% para transferéncias da
Unido e dos governos estaduais (contra 44,5% e 37,2%, respectivamente, em média na regido da OCDE)
(OCDE, 20190). Isto pode criar mandatos e responsabilidades sem recursos, ou com fundos
insuficientes, prejudicar a responsabilidade local e colocar em risco a provisdo de servigos.

Em paises federais, em particular, as disparidades regionais nos gastos entre jurisdicdes podem ser um
sinal de alerta de insuficiéncia de fundos. A este respeito, as escolhas relativas a transferéncias
subnacionais, receitas proprias e empréstimos também devem ser determinadas pela necessidade de
alinhar os objetivos da politica. Acordos fiscais intergovernamentais transparentes, estaveis e regulares
tendem a determinar em grande medida a capacidade financeira de investimento dos governos
subnacionais. Além disso, as condi¢gdes para mobilizar receitas de fonte préopria dependem da estrutura
legal e da possibilidade de os municipios criarem novos impostos e taxas, ou alterar aliquotas ou bases
tributarias. Nesta categoria, os critérios de governanga multinivel poderiam ser complementados por
critérios quantitativos nas finangas subnacionais (Frente Nacional de Prefeitos, 202014;). O sistema fiscal
brasileiro é particularmente rigido neste aspecto (Fernandes and Santana, 201815). A maioria das
relagdes intergovernamentais, particularmente em relacdo as receitas fiscais, sdo detalhadas na
Constituicdo Federal e, portanto, ndo podem ser estabelecidas ou modificadas pelas autoridades politicas
ou econdmicas federais sem uma emenda a Constituicdo. A Constituicdo Federal define as
responsabilidades tributarias para cada entidade federativa e estabelece regras basicas para o
recolhimento de impostos subnacionais. A Unido, porém, tende a depender fortemente de renuncias
fiscais e contribuigdes sociais, 0 que reduz a base tributaria e prejudica a autonomia fiscal nos niveis
inferiores de governo (OCDE, 20191g)).

3. Capacidades dos governos subnacionais e desenvolvimento de capacidades

A capacidade dos governos locais varia muito, e a diferenga de capacidade entre as localidades rurais e
as grandes areas metropolitanas pode ser substancial. Grandes regides, particularmente aquelas que sao
mais autbnomas e contam com muitos servidores, podem se aproveitar de uma gama diversificada de
habilidades profissionais. O mesmo ndo se aplica necessariamente as pequenas regides, municipios,
regides recém-criadas, ou onde as reformas de descentralizagdo superaram as melhorias na capacidade
administrativa. Os municipios maiores, por outro lado, enfrentam tarefas complexas e podem nao ter uma
forga de trabalho capacitada para lidar com essas tarefas de forma eficaz. A definicao, estruturagao,
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implementacéo, operagdo e monitoramento de politicas e programas publicos requer um conjunto muito
diversificado de capacidades, que precisam ser avaliadas em cada estagio do ciclo da politica.

No Brasil, o baixo nivel de capacitagéo para elaborar e implementar politicas no nivel federal, estadual e
local é provavelmente um dos mais importantes gargalos para a provisao eficaz de servigos publicos. Por
exemplo, os governos subnacionais brasileiros muitas vezes ndo tém acesso as informagdes sobre os
programas federais existentes: aqueles ndo tém a capacitagdo necessaria para entender como poderiam
se beneficiar destes, e ndo possuem as ferramentas e conhecimentos para aplicar esses programas ou
abordar as autoridades federais.

O desenvolvimento e o fortalecimento das capacidades subnacionais em qualquer pais sdao um
compromisso de longo prazo que requer recursos sustentaveis e vontade politica, tanto do nivel
subnacional quanto do governo central/federal. Isto é particularmente verdadeiro em paises com alta taxa
de comissionados ou assessores trabalhando na administragao publica — como é o caso do Brasil (OCDE,
2020r171) — dai a necessidade de identificar os municipios com maiores problemas de capacitagdo. Este é
um pré-requisito para que as instituicdes publicas e privadas sejam capazes de focar em programas de
desenvolvimento de capacidades para os municipios que mais necessitam (OCDE, 2013[1g)).

E necesséria atengdo a capacidade dos municipios em inovar e se inspirar em outras localidades e nas
boas praticas internacionais. O compartilhamento de conhecimento pode ocorrer através de observatérios
que inventariem boas praticas, ou redes de cidades, que podem catalisar o desenvolvimento e a
implementacéo de politicas em nivel local, fornecendo conselhos e orientando os governos locais. O
intercAmbio de boas praticas entre governos subnacionais também pode garantir que solu¢des inovadoras
sejam adotadas de forma mais ampla.

4. Coordenacao entre diferentes niveis de governo

Investimentos e prestagdo de servigos de qualidade requerem acordos de coordenacéao eficazes para
assegurar que as estratégias e prioridades, tanto no nivel nacional quanto subnacional, estejam
funcionando em harmonia. A coordenagédo entre os niveis de governo é particularmente necessaria
quando se trata de responsabilidades compartilhadas e sobrepostas, como é frequentemente o caso em
paises federais. A coordenagdo nao se limita as entidades governamentais, mas pode também se
estender a outras partes interessadas. A coordenacgéo pode ajudar a alinhar prioridades e objetivos e a
superar desafios resultantes da atribuicdo pouco clara de responsabilidades ou de lacunas de informacéo,
financiamento e capacitagdo que impedem o uso eficiente de recursos. Esta complexidade é exacerbada
no Brasil, um pais onde os governos de coalizdo tornam a coordenagao entre ministérios muito complexa
(OCDE, 2013p18)). Tanto a coordenagao horizontal como a vertical s&o cruciais para limitar o crescimento
das desigualdades e garantir politicas coerentes em paises unitarios e federais. Através de um maior
didlogo e intercambio de informacgdes, a coordenagao bem gerenciada também pode reforgar a confianga
entre os diferentes niveis de governo e levar a uma implementagédo mais eficaz das politicas.

Os mecanismos de coordenagao também precisam ser reforcados pelo centro de governo, que tem a
capacidade de orientar o desenvolvimento e a implementagao de politicas através de um papel de suporte
e consultoria para governos subnacionais e partes interessadas ndo-governamentais. Uma coordenagao
eficaz da politica exige uma abordagem pangovernamental, em que o centro de governo compartilha com
outros atores governamentais algumas responsabilidades-chave, tais como apoiar a tomada de decisbes
eficazes; supervisionar a qualidade do processo da politica; facilitar a coordenagao da politica; comunicar
mensagens relevantes da politica; e monitorar e avaliar resultados (OCDE, 2018[19)). Esta mudanga no
papel do governo nacional € uma tendéncia chave em varios paises da OCDE, onde governos nacionais
estdo desempenhando cada vez mais um papel estratégico focalizado na definicdo de obijetivos,
coordenacao de politicas e monitoramento de desempenho (OCDE, 2019;3;; OCDE, 2017201). O papel do
centro de governo no Brasil deve ser visto a luz das situagbes e evolugdes politicas dos ultimos anos.
Desde 2017, o Brasil esta entre os paises onde a alta administragdo do centro do governo é a que mais
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muda com uma mudanga de governo. Isso pode acarretar particular dificuldade em garantir a continuidade
das responsabilidades de supervisdo a longo prazo (OCDE, 20181g)).

A coordenagdo em vérios niveis também pode permitir um melhor ajuste das politicas as necessidades
de diferentes localidades. Quando as decisbes sao tomadas em silos, € mais provavel que sejam
atribuidos recursos a politicas que ndo respondem necessariamente de forma eficaz as necessidades
locais. E através de agbes conjuntas que as politicas e a provisdo de servicos podem visar a escala
adequada, internalizando as repercussdes positivas ou negativas e implementando as medidas
complementares necessarias para aproveitar ao maximo as intervencdes. Planejamento e politicas
plurianuais podem dar ainda mais suporte a uma abordagem coordenada e permitir uma melhor previsdo
e alinhamento dos objetivos em todos os niveis de governo.

A coordenagéo horizontal também pode oferecer vantagens significativas para implementagéo de politicas
e eficiéncia dos investimentos publicos. Tal coordenagao pode ser fundamental para evitar duplicagao de
investimentos insustentaveis em nivel subnacional e para promover economias de escala para
investimentos e prestagao de servigos. A coordenagao horizontal pode tomar a forma de cooperagao
intermunicipal ou interestadual, através da qual os governos subnacionais podem optar por unir forgas
para melhorar sua eficiéncia e eficacia (por exemplo, arranjos de desenvolvimento da educagéo para o
desenvolvimento da educagéo no setor educacional). Para certos servigos, por exemplo, uma prestagao
eficiente pode ser assegurada quando o servigo for prestado por um grupo de municipios que cobrem
uma area territorial maior do que o préprio municipio. Algumas vezes, exigéncias legais para certos
servicos, como gestao de residuos, abastecimento de agua, transporte e desenvolvimento econdmico,
precisam ser entregues através de alguma forma de cooperagdo intermunicipal (Council of Europe,
2010p217).

Embora os formuladores de politicas reconhegam as vantagens que ela pode trazer, a coordenagéo &,
em geral, dificil de ser posta em pratica. Os formuladores e gestores de politicas publicas de diferentes
setores e niveis de governo tendem a trabalhar em silos. Os custos de transagdo e muitas vezes a
competicdo por recursos publicos podem ser barreiras importantes para a coordenagao. Nao é
surpreendente que, por exemplo, entre as 15 dimensdes de qualidade institucional para uma gestéo
eficiente dos investimentos publicos listadas pelo Fundo Monetario Internacional, a coordenagéo central-
local é aquela em que as economias avangadas tendem a se sair pior (IMF, 2015/22). Custos de transagéo,
pressdes competitivas, restricbes de recursos, prioridades diferentes e receios de que a distribuigdo dos
custos ou beneficios da cooperacao seja unilateral podem impedir os esforgos para reunir os governos.
Os governos nacionais e subnacionais frequentemente reconhecem que a coordenacao representa um
grande desafio.

5. Monitoramento de desempenho e transparéncia

Os mecanismos de monitoramento e avaliagdo de desempenho (M&A) sdo essenciais para esclarecer os
resultados a serem alcangados e melhorar a eficiéncia e a eficacia das diferentes politicas. Nos estagios
iniciais do ciclo das politicas publicas, a avaliagdo ex ante pode facilitar a priorizagao de projetos e oferecer
insights sobre os potenciais impactos territoriais e beneficios das decisbes com relagdo a gastos. As
ferramentas para avaliagdes/analises ex ante sao diversas; podem incluir, por exemplo, analises de custo-
beneficio, avaliagbes de impacto ambiental e avaliagdes de impacto territorial. Quanto ao investimento,
as avaliagbes ex ante servem para avaliar os custos operacionais e de manutengao a longo prazo desde
os estagios iniciais da decisédo de investimento (Mizell and Allain-Dupré, 201323)).

Os governos subnacionais poderiam exigir avaliagdes ex ante para encorajar os atores a produzir
avaliacOes de alta qualidade/alta precisdo ao empreender processos de tomada de decisio.

Um solido M&A também pode ajudar a identificar os desafios e obstaculos que impedem a implementacao
de politicas eficazes, bem como mostrar o caminho a seguir para enfrentar os desafios, com base numa
melhor avaliagédo e nas ligbes aprendidas sobre o que funcionou (ou ndo) no passado. Os governos devem
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incentivar a produgao de dados na escala territorial correta para informar as politicas e produzir provas
para as tomadas de decisdo. Para alcancar tais avaliagbes abrangentes, também é necessario que os
critérios e mecanismos de avaliagdo e monitoramento sejam definidos no inicio do processo de
elaboragao de politicas, e ndo devem se limitar a execug¢ao do orgamento (OCDE, 201824)).

Entéo, o foco no desempenho através de mecanismos de M&A, incluindo um sistema de indicadores
claros, permite melhorar a eficiéncia e a eficacia das politicas publicas, o investimento e a prestacéo de
servicos. Por exemplo, o municipio de Brusque no Brasil estd agregando informagdes da educagéo
estadual provenientes dos diversos orgamentos (OCDE, 20191¢]). Fazem isso vinculando os objetivos das
politicas com os resultados, revelando informagdes ao longo do ciclo das politicas que devem alimentar
as decisdes relativas as politicas nas etapas subsequentes. Ainda assim, estabelecer padrbes de
avaliagdo e utilizar seus resultados em intervengdes futuras nem sempre é facil. Além das necessidades
de capacidade envolvidas, a politica M&A envolve custos adicionais que precisam ser equilibrados com a
necessidade de buscar eficacia (OCDE, 20194)).

6. Sistemas de equalizagao fiscal e politicas regionais para reduzir as disparidades
territoriais

Os paises da OCDE enfrentam desigualdades territoriais crescentes. Isto é particularmente verdadeiro
em paises onde os governos regionais tém capacidades e necessidades fiscais variadas e, portanto,
capacidade variavel de fornecer servigos publicos locais. O Brasil encontra-se entre esses paises, em que
o nivel das desigualdades regionais, embora tenha diminuido nas ultimas décadas, ainda esta entre os
mais altos do mundo. Essas disparidades territoriais sdo devidas em parte aos municipios que possuem
niveis de recursos muito variados, tanto quantitativos quanto qualitativos, para cumprir com suas
responsabilidades (OCDE, 201910)).

Os sistemas de equalizagédo, como parte de uma estrutura fiscal mais ampla, podem contribuir para reduzir
as desigualdades territoriais. A equalizacgéo fiscal visa corrigir desequilibrios entre governos subnacionais
e assim fomentar a equidade entre territorios, sejam eles regides ou localidades, rurais ou urbanos. Ha
uma grande variedade de mecanismos de equalizagéo, tanto verticais quanto horizontais. Os mecanismos
de equalizacgao, se forem cuidadosamente elaborados, podem sustentar os governos subnacionais mais
necessitados, enquanto promovem os esforgos fiscais e de desenvolvimento dos governos subnacionais
de varios tipos. Eles também podem desempenhar um papel positivo no fortalecimento de um mercado
comum interno e de uma unidao econémica, social e politica unificada.

Entretanto, os sistemas de equalizagao fiscal sdo frequentemente contestados por sua complexidade,
falta de transparéncia e efeitos de incentivo potencialmente negativos no desenvolvimento da base
tributaria, tanto em territérios mais ricos quanto nos mais necessitados. Para compensar esses potenciais
efeitos negativos, as politicas de equalizagéo fiscal precisam, em particular, ser acompanhadas por
politicas de desenvolvimento regional (OCDE, 20193)). A maioria dos paises da OCDE tem tais politicas
em vigor para reduzir as disparidades territoriais, em particular entre as areas urbanas e rurais. No Brasil,
a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), atualizada pela ultima vez pelo Decreto N°
9.810, em 2019, é um instrumento legal para orientar a agdo do governo federal na reducdo das
desigualdades econdmicas e sociais entre as regides, e na promog¢ao de um crescimento mais equilibrado
do territério. Sua implementagcdo permanece limitada, no entanto, e a politica ndo conseguiu por ora
cumprir seus objetivos, em parte devido a falta de consenso politico (Santos, Bessa and Lucio, 2017 25)).

Definir indicadores de maturidade para cada dimensao

Para cada uma das dimensdes acima, a OCDE identificou diversos indicadores de maturidade que as
autoridades de auditoria devem considerar ao avaliarem o desempenho da governanga multinivel do
estado e dos municipios no Brasil. H4 uma descri¢cao detalhada como referéncia de "boas praticas" para
cada indicador, bem como a justificativa para sua escolha; também esta incluida uma descricdo do
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indicador, suas principais caracteristicas e sua relacdo com questbes de governanca multinivel. Cada
indicador de maturidade também detalha as fontes de informacgéo, para que os TCs possam avaliar a
situacao do estado ou do municipio e assim poder identificar o nivel de maturidade de cada critério. O
modelo especifica uma escala de maturidade de trés niveis associada a diferentes cores: Vermelho para
baixo, amarelo para médio, e verde para nivel satisfatorio (ver abaixo).

Este referencial de avaliagdo genérico da governanga multinivel pode servir como um guia para os TCs
desenvolverem seu proprio documento, para orientar auditoria da governanga multinivel em setores
politicos descentralizados. E, assim, um guia para as principais questdes que devem ser verificadas em
profundidade para avaliar em que medida os governos estaduais e municipais no Brasil estdo equipados
para elaborar, implementar e avaliar as responsabilidades e fungdes das politicas descentralizadas. E
importante levar em conta que esta ferramenta é flexivel em termos de aplicabilidade e pode, com ajustes,
ser usada nos niveis estaduais e municipais de governo. Ela também pode ser ajustada para se adaptar
a varios setores das politicas descentralizadas (educacao, saude, etc.).

Os diferentes niveis de maturidade foram definidos com base nas 10 diretrizes para fazer o trabalho de
descentralizagéo (OCDE, 20193]) e na Recomendacao da OECD sobre Investimento Publico Eficaz entre
Niveis de Governo (OCDE, 2019;2).

Um resumo dos indicadores de maturidade incluidos no referencial encontra-se na Tabela 3.2 e o
referencial de avaliagdo genérica abrangente, com uma explicagédo da légica, da unidade de analise, das
fontes de informagao e dos trés niveis de maturidade, pode ser encontrada no Anexo 3.A.

Tabela 3.2. Resumo dos indicadores de maturidade do referencial genérico de avaliagao da
governanga multinivel

Dimensao I: Atribui¢ao de responsabilidades
Defini¢ao clara das responsabilidades em todos os niveis de governo
Alocaco clara e coerente de fungdes em todos os niveis de governo
Autonomia dos gastos municipais
Prestagdo de contas dos governos subnacionais
Cobertura da prestacéo de servigos publicos
Engajamento dos cidadaos

Dimensao Il. Financiamento de governos subnacionais
Financiamento das principais responsabilidades
Autonomia fiscal
Transferéncias intergovernamentais
Gestéo financeira municipal
Uso de mecanismos de financiamento inovadores
Divida e empréstimos municipais
Dimensao lll. Capacidades e desenvolvimento de capacidades
Capacidade estratégica subnacional
Necessidades de pessoal
Desenvolvimento de capacidades para as administragdes subnacionais
Documentos de orientagéo técnica
Ferramentas digitais
Capacidades subnacionais para investimentos publicos
Coordenagao horizontal e compartilhamento de conhecimentos para o desenvolvimento de capacidades
Dimensao IV. Coordenagdo entre diferentes niveis de governo
Estruturas legais e regulamentares consistentes
Coordenagao vertical para o planejamento de politicas
Acordos de coordenagao de financiamento
Planejamento plurianual
Orgamentos participativos/para os cidados
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Resolugao de conflitos entre administragbes municipais, estaduais e centrais
Coordenagao horizontal para a prestagéo de servigos
Parcerias interjurisdicionais envolvendo investimentos

Dimensao V. Mensuragio de desempenho
Andlise ex ante para informar a tomada de decis&o em diferentes estagios do processo politico
Avaliagdes ex post para melhorar o desempenho ao longo de todo o ciclo da politica
Sistemas de desempenho baseados em resultados para politicas sociais
Documentos de orientag&o para um rigoroso monitoramento e avaliagéo
Ferramentas TIC e novas tecnologias para avaliagéo de desempenho
Andlise de benchmarking para medicéo de desempenho
Transparéncia e relatorios
Disponibilidade e transparéncia dos procedimentos administrativos

Dimensao VI. Desigualdades territoriais

Equalizagao fiscal com foco nas necessidades fiscais
Sistema simples e claro de equalizag&o fiscal
Politicas de desenvolvimento regional para reduzir as desigualdades

Um referencial de avaliagcao da governang¢a multinivel para o setor da educagao
no Brasil

Esta secao ilustra como as autoridades de auditoria brasileiras poderiam aplicar a metodologia descrita
na segao anterior para as Etapas de 1 a 3 a um determinado setor de politicas, neste caso, a educagao.
Portanto, para ilustrar a etapa 1 Descrever o sistema de governanga multinivel para uma area de politicas,
a primeira subsecéo da uma visao geral dos principais desafios do sistema de governanga multinivel em
politicas educacionais no Brasil. A segunda subsec¢do fornece uma analise mais detalhada das seis
dimensbes selecionadas. Cada subsegéo detalha como a OCDE procede para elaborar a visao geral e a
selecao das seis dimensdes. Esta analise, também foi desenvolvida tomando como referéncia a estrutura
genérica desenvolvida na secao anterior. Com base nisso, o Anexo detalha exemplos de indicadores de
maturidade que os tribunais de contas podem utilizar para auditar as politicas educacionais no Brasil.

E importante lembrar que a implementacdo das Etapas de 1 a 3 do modelo apresentado neste capitulo
nao visa uma avaliagao completa e detalhada de como o sistema governanga multinivel funciona no pais
para um setor de politicas especifico. O principal objetivo é fornecer uma descricdo geral de como o
sistema funciona, a fim de identificar os principais desafios-chave que merecem uma analise mais
profunda. Durante a auditoria, os tribunais de contas poderdo conduzir uma analise mais profunda do
sistema de governanga multinivel, guiada pelos indicadores de maturidade.

Descrever o sistema de governangca multinivel para uma area de politicas publicas

Para descrever o referencial de avaliagao do sistema de governanga multinivel para o setor educacional
no Brasil, a OCDE conduziu uma pequena revisdo bibliografica sobre o tema. Além de trabalhos
académicos, a OCDE utilizou estudos anteriores da OCDE nos quais a governanga multinivel do setor de
educacao foi descrita e avaliada.

Visédo geral dos principais desafios de governanga multinivel das politicas educacionais no
Brasil

A governanca multinivel no setor educacional é particularmente relevante no Brasil, onde o sistema é
altamente descentralizado, com um distrito federal, 26 estados e 5.570 municipios, cada um com seu
proprio sistema escolar. A responsabilidade pela provisdo e supervisdo das creches publicas e da
educacéo basica é compartilhada entre os diferentes niveis de governo. Embora a responsabilidade pela
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direcdo estratégica e uma proporgao substancial do financiamento publico seja do governo federal, a
responsabilidade constitucional pela provisao da educagdo e cuidado infantil na primeira infancia, a
fundamental cabe principalmente aos estados e municipios. Os municipios sao responsaveis pela maior
parte da educagao pré-escolar e fundamental, enquanto os governos estaduais sdo responsaveis pelo
ensino secundario (OCDE/UCLG, 20192¢1). Além disso, os estados e municipios podem estabelecer seus
préprios objetivos e estratégias politicas para a educagédo. O Ministério da Educagdo desempenha um
papel importante no estabelecimento de diretrizes gerais de politicas educacionais para a organizagéo de
programas educacionais e na organizacdo de sistemas nacionais de avaliagdo. Neste contexto, um
desafio-chave para o processo de auditoria das politicas educacionais é a multiplicidade e diversidade de
atores envolvidos na administragéo e provisdo de servigos educacionais aos cidadaos no Brasil.

Este alto nivel de descentralizacdo e complexidade resulta em variagbes consideraveis das condigbes
dos professores, curriculos, niveis de acesso a escola e sistemas de gestao, e planos locais de educagao
(Carnoy et al., 2017271). Os planos de carreira dos professores e as categorias salariais, por exemplo, sao
estabelecidos nos niveis estaduais e municipais. Desde 2016, entretanto, houve uma recentralizagdo do
programa nacional, com o langamento de uma Base Nacional Comum Curricular (BNCC), visto que antes
disso, as escolas locais tinham, cada uma, seu préprio curriculo.

Pesquisas tém destacado importantes disparidades de qualidade entre escolas urbanas e rurais, e entre
regibes mais ricas e mais pobres do Brasil identificando nisto um desafio chave da politica educacional
(Bruns, Evans and Luque, 20112g)); (Pereira and de Castro, 2019p29)). Os municipios variam muito em
tamanho, organizagdo interna, recursos e capacidade administrativa, o que impacta diretamente o
desempenho do setor educacional. Ao considerar o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)
para educagdo, mais de 50% dos municipios das regides Sul e Sudeste registraram niveis médio ou alto.
Nas regides Norte e Nordeste, no entanto, 90% dos municipios foram classificados nos niveis muito baixo
ou baixo do indice (PNUD, 2016307). Além disso, nas areas urbanas todos os estados estdo no nivel médio
ou alto do IDHM Educacéao, enquanto que nas areas rurais todos os estados apresentaram niveis muito
baixo ou baixo (Pereira and de Castro, 201929]). Outro dado notavel é a taxa de analfabetismo agregado
do Brasil, que foi de 10,2% em 2010, mas com 7,54% de analfabetismo nas areas urbanas e 24,64% nas
areas rurais (Pereira and de Castro, 201929)). A atual estrutura de governanga multinivel da educacéo tem
um papel para alguns desses desafios, através de assisténcia financeira e técnica aos municipios mais
necessitados. No entanto, os principais desafios permanecem para varios municipios, em particular os
das areas rurais e das regides norte e nordeste.

Identificar elementos-chave que devem ser avaliados

Para identificar os elementos-chave do setor educacional em que uma auditoria poderia se concentrar, a
OCDE se baseou em diferentes meios, entre os quais:
e Revisdo bibliogréafica utilizada para descrever o sistema de governanga multinivel.

e Discussbes com os principais especialistas do setor educacional no Brasil e revisdao das
apresentagdes feitas em conferéncias sobre o assunto.

e Discussbes e contribuigcdes dos tribunais de contas com experiéncia em auditoria de politicas
educacionais.

e Revisao dos principais dados fiscais.
e Referencial de avaliagcao genérico desenvolvido pela OCDE (ver Anexo 3.A).
Como resultado deste processo, a OCDE identificou seis elementos-chave que deveriam ser avaliados

mais detalhadamente durante a auditoria da politica de educagdo em nivel municipal. Estas seis
dimensbes sao descritas abaixo.
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Com base neste exercicio exploratério, a OCDE desenvolveu entdo o referencial de avaliagdo, com
indicadores de maturidade. A tabela completa com os indicadores de maturidade pode ser encontrada no
Anexo 3.A. Como um processo dindmico, os tribunais de contas podem considerar adaptar este
referencial se o acharem apropriado.

Dimenséo 1: Atribuicdo de responsabilidades no setor da educacgéo

No Brasil, como em muitos outros paises federais, a educagéo € uma responsabilidade compartilhada
entre os municipios, os estados e o governo federal, de acordo com as disposi¢gdes da Constituigcdo
Brasileira (1988) e na Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB) (Lei N° 9.394/1996). Os
municipios sdo responsaveis pelo ensino primario e secundario inferior (ensino fundamental 1), enquanto
0s governos estaduais tém a competéncia de prover tanto o ensino secundario inferior quanto o superior
(ensino fundamental 1 e 2). A Unido esta encarregada da gestdo do ensino superior e da formacao
profissional. A LDB ordena aos estados que priorizem o ensino médio e deixem o ensino secundario
inferior (ensino fundamental 2) para os municipios, sob sua orientagdo (Castro, M. H. G., 2010;31); (Bruns,
Evans and Luque, 2011}2g))).

Esta responsabilidade compartilhada para o ensino secundario cria importantes desafios de duplicacao e
fragmentagdo na oferta de educacdo, como é o caso em varios paises da OCDE, onde as
responsabilidades sao compartilhadas. Tal responsabilidade também fomenta um espirito de competicao
entre estados e municipios (TPE, 201832;). Por exemplo, € comum que escolas estaduais e escolas
municipais da mesma cidade adotem calendarios escolares diferentes, para que as aulas ndo comecem
nas mesmas datas e os periodos de férias ndo coincidam. Outra dificuldade notavel é o transporte: ou
existem dois servigos de transporte separados na mesma cidade, o que se revela uma forma ineficiente
de alocar recursos, especialmente em cidades pequenas, ou 0s municipios tém que suportar a carga
financeira de proverem servigcos de transporte tanto para as escolas municipais como estaduais (Diniz,
2012;33). A intervencdo da Unido pode ser necessaria para aliviar este problema, ao assumir os custos
do transporte escolar.

Os trés niveis de governo operam sob um "regime de colaboragao” mandatado constitucionalmente, no
qual a educagdo é uma competéncia compartilhada e concorrente (art. 211 da Constituicdo) (Dourado L.
F., 201334)). Este regime, entretanto, ndo assegura uma distribuicdo clara e detalhada de competéncias
(TPE, 201832), e a situacao persiste onde os municipios tendem a ter altos niveis de responsabilidade,
mas baixos niveis de receita de recursos proprios e pouco controle sobre a alocagdo dos recursos
transferidos (Diniz, 2012;33)).

Com relacdo a distribuicdo de fungdes, o governo federal tem pelo menos trés funcdes principais
relacionadas a coordenacdo das politicas educacionais: legislativa; planejamento e avaliagao; e
redistributiva e diretiva (TPE, 201832;), conforme o artigo 8 da Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo
Nacional (Lei n® 9.394/1996). No entanto, a competéncia para legislar sobre educagéo é concorrente entre
os trés niveis de governo, cada um em sua esfera de agao (art. 24, IX da Constituicdo).

A funcgao legislativa do governo federal refere-se a promulgagao de leis e regulamentos, por exemplo, a
Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional em 1996 e a Lei do Plano Nacional de Educagéo em
2014, apenas para citar alguns marcos importantes. De acordo com o artigo 22 da Constituigédo, é
responsabilidade exclusiva do governo federal promulgar as diretrizes e principios da educagao nacional
(Dourado L. F., 2013341). O governo federal também edita deliberacdes e resolu¢des através de 6rgaos
colegiados, tais como o Conselho Nacional de Educacgdo (CNE). Ele é responsavel pela elaboracdo de
programas nacionais, por exemplo, o programa da Base Nacional Comum Curricular (BNCC) e o
Programa Nacional de Alimentag¢ao Escolar (PNAE), entre muitos outros.

As fungdes de planejamento e avaliagdo do governo federal compreendem a formulagao de planos, por
exemplo o Plano Nacional de Educacéo (PNE), e a gestdo do sistema nacional de informacéo e avaliagéo.
O governo federal compila informagdes sobre o funcionamento e o orgamento das escolas, bem como
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sobre o desempenho dos alunos. Entre as avaliagdes padronizadas aplicadas regularmente, o Sistema
de Avaliagédo da Educacédo Basica (SAEB) foi introduzido em 2019 para substituir o sistema Aneb e Anresc
(ANA), também conhecido como Prova Brasil. Partindo dos resultados destes dois testes, e combinando-
os com as taxas de aprovacdo dos estudantes, o governo desenvolveu um indice chamado indice de
Desenvolvimento da Educagéo Basica (IDEB).

Por fim, a fungéo redistributiva e diretiva do governo federal envolve o fornecimento de assisténcia técnica
e financeira aos governos locais. O governo federal faz isso principalmente através de programas de apoio
financeiro direto as escolas, tais como o Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), o Programa
Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE) e o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE). O
objetivo deste ultimo programa é fornecer assisténcia financeira as escolas publicas com o objetivo de
melhorar a infraestrutura fisica e pedagdgica, e as praticas de gestao (Diniz, 201233)).

Em nivel subnacional, estados e municipios estdo encarregados de desenvolver e promulgar suas
proprias leis e planos, incluindo o orgamento e os planos locais de educagdo. Como sera discutido nas
secdes abaixo, os governos subnacionais estdo sujeitos a uma estrutura de financiamento um tanto rigida,
com niveis minimos de investimento mandatados constitucionalmente. Quando se trata de planejamento,
como o governo federal fornece a estrutura geral sobre a qual os sistemas de educagéo local podem
funcionar, os planos locais tendem a replicar os principios e objetivos adotados pelo governo federal.
Ainda assim, eles frequentemente adotam seus proprios planos de agéo e estabelecem suas proprias
metas, o que significa que, quando se trata de implementacéo, eles tém que ser mais orientados a agéo
e proativos. Os governos subnacionais sao livres para desenvolver seus préprios sistemas de avaliagéo,
e muitos deles ja o fizeram, mas a tendéncia geral é que auxiliem na execugao de sistemas de avaliagao
de elaboragéo nacional, e em troca receber dados detalhados, desagregados em nivel escolar.

Dimenséao 2: Responsabilidades e estrutura de financiamento no setor da educagéao

A Constituicdo determina um nivel minimo de investimento em educagao (art. 212 da Constituicéo e art. 69
da Lei N° 9.394/1996). Estados e municipios tém que contribuir com pelo menos 25% de toda sua receita
tributaria para a manutencao e desenvolvimento da educagéo, incluindo as provenientes de transferéncias,
e o governo federal, 18%. Este nivel minimo de 25% para os governos subnacionais inclui a receita tributaria
de origem prépria e a proveniente de transferéncias do governo federal t (Tesouro Nacional, n.d.35). O
conceito de "manutengédo e desenvolvimento da educacao" é definido pela Lei (arts. 70 e 71 da Lei N°
9.394/96). Compreende gastos com salarios de professores, custos de funcionamento escolar, programas
de transporte escolar, bolsas de estudo e material didatico. Nao inclui programas de assisténcia social, obras
de infraestrutura, subsidios a entidades filantrépicas ou pesquisas realizadas fora do sistema escolar.

O nivel minimo obrigatério de investimento em educacéo varia de regido para regido. Esta norma é mais
rigida do que o nivel minimo de investimento exigido pela Constituicdo, pois a referéncia é o custo para
fornecer educacédo de qualidade a cada estudante. Tomando como pardmetro o indice Custo Aluno
Qualidade (CAQ), estima-se que, em 2019, 43% dos 5.570 municipios e cinco estados (Minas Gerais,
Paraiba, Maranhao, Para e Amazonas) investiram menos do que o minimo satisfatério para promover
uma educagéo de qualidade (TPE, 201832). O nivel minimo obrigatério de investimento varia entre as
regides, que apresentam grandes disparidades em termos de receita tributaria. Como resultado, se esta
fosse a unica regra de financiamento em vigor, estima-se que os gastos na regido nordeste seriam
inferiores a R$ 100 por aluno do ensino fundamental por ano nas escolas municipais, abaixo da média de
gastos da Bolivia e Nicaragua, enquanto na regido sudeste estes gastos poderiam chegar a R$ 1.500 por
aluno do ensino fundamental por ano, em torno dos mesmos niveis da Coréia e Cingapura (Bruns, Evans
and Luque, 2011pg)). Além disso, em alguns casos, o financiamento para a educagao e do FUNDEB,
também pode ser desviado para cobrir outros tipos de despesas. E o caso, por exemplo, do Estado de
Sao Paulo, onde recursos do Fundeb foram utilizados para pagar pensées de aposentadoria no Estado
de Sao Paulo (OCDE, 2020;17)).
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Para resolver esses desequilibrios regionais, o governo federal adotou duas linhas de acao paralelas.
Uma foi estabelecer um nivel minimo de gastos por estudante no ensino fundamental. A outra, criar um
fundo de equalizagdo, chamado Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (FUNDEF), posteriormente transformado em 2007 no Fundo de Manutengéao e
Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizag&o dos Profissionais da Educacédo (FUNDEB).

Outra importante fonte de renda para a educagado é o Salario-educagéo. Trata-se de uma contribuigdo
social extraida de 2,5% da folha de pagamento mensal das empresas. Foi criado em 1964 e, desde entao,
passou por vérias reformas. Hoje, conforme estabelecido na Lei © 10.832/2003, 10% da receita liquida do
Salario-educacado vai para o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), e 90% é
automaticamente distribuido entre as trés entidades, na proporgédo de 1/3 para o governo federal e 2/3
para os governos estaduais e municipais. O 2/3 é repartido de acordo com o numero de matriculas, com
o objetivo de financiar programas, projetos e agdes educacionais (art. 212, §6° da Constitui¢ido).

Além disso, estados e municipios recebem transferéncias legais do governo federal, em virtude do
programa de distribuicdo universal (Tanno, 20173¢]). O Unico critério de distribuicdo € o numero de alunos
matriculados em cada nivel de escolaridade. Ele ndo esta associado ao orgamento da entidade nem a
nenhum mecanismo de equalizagdo. Além disso, ndo € exigida nenhuma contrapartida (Diniz, 2012;33)).
Os programas sao o Programa Nacional de Alimentagédo Escolar (PNAE), o Programa Nacional de Apoio
ao Transporte Escolar (PNATE), o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e o Programa Nacional
de Livros Didaticos (PNLD).

A Tabela 3.3 resume a estrutura de financiamento da educagao no Brasil, por tipo de mecanismo de
financiamento e por nivel de governo. A estrutura ndo sofreu alteragbes substanciais desde 2010.

Tabela 3.3. Estrutura de financiamento da educagao basica, por nivel de governo (2010)

Fontes de receita

Governo federal

Governos estaduais

Governos municipais

Receita orgamentaria

Contribuigdes sociais

Mista /

Transferéncias

Outras receitas

* Orgamento ordinario
* 18% da receita tributaria da MDE

+1/3 do Salalrio-educacalo

+ Contribuigdo sobre lucro liquido
+ Contribuicdo previdenciaria

* Previs&o de receita bruta

* Fundo de Erradicagéo da
Pobreza (FECP)

* Operagdes de crédito

* Receita liquida da loteria federal

* Receita dos 6rgaos autbnomos

* Quota federal e outras fontes de
investimentos do FNDE do Salario-
Educacéo

* Receitas de fonte propria

* Diversos

* 25% da receita tributaria da
MDE
+ FUNDEB (subfinanciamento)

+ 2/3 do Salalrio-educacalo

* Quota federal do Salario-
educagao

+ Orgamento federal

* Quota federal e outras fontes
de investimentos do FNDE do
Salario-Educacéo

* Receitas de fonte propria
* Operagdes de crédito
* Diversos

* 25% da receita tributaria da MDE
* FUNDEB (subfinanciamento)

* Quota federal do Salario-
educagao

+ Quota estadual do Salario-
educacéo

+ Orgamento federal

+ Orgamento estadual

* Quota federal e outras fontes de
investimentos do FNDE do Salario-
Educagéo

* Receitas de fonte prépria

+ Operagdes de crédito

* Diversos

Nota: MDE refere-se a "Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino”, FNDE é o “Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo” e FUNDEB

¢ 0 Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacédo Basica e de Valorizag&o dos Profissionais da Educagao.
Fonte: (Castro, M. H. G., 2010531)).

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



100 |

Ha pouco espacgo para variagoées entre governos subnacionais

Esta estrutura de financiamento relativamente fixa no setor educacional no Brasil deixa pouco espago
para os governos subnacionais agirem em relagédo as suas fontes de receita. Ha, no entanto, exemplos
de governos subnacionais adotando abordagens diferenciadas, por exemplo, gastando acima do minimo
constitucional ou alterando seus proprios impostos, para coletar mais receitas para a educagao.

Niveis de gastos acima do minimo é bastante comum entre os governos subnacionais no Brasil. Em 2017,
todos os estados gastaram acima do minimo de 25% (Figura 3.4). No entanto, o nivel de gastos nao esta
relacionado com as desigualdades regionais. Como reflete uma porcentagem do orgamento, e visto que
o orgamento dos estados mais ricos € superior ao dos estados mais pobres, os estados com porcentagens
semelhantes teriam gasto quantidades dispares de recursos em educagdo. O grafico abaixo mostra a
porcentagem de gastos em educacao no ano de 2017 a nivel estadual, utilizando dados coletados pelo
Ministério da Educacdo — FNDE através do sistema SIOPE.

Figura 3.4. Participagao dos gastos do governo na educagao proveniente de receitas destinadas,
por estado (2017)
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Fonte: FNDE, 2017.

Ha também casos de municipios pobres que gastam significativamente mais em educacao, e o fazem de
forma eficiente, o que se traduz em maior desempenho dos estudantes, em comparagao com municipios
com niveis de renda semelhantes. Wilbert e D'Abreu, em uma pesquisa recente, ao medir a eficiéncia dos
gastos publicos em educagao em 57 municipios do estado de Alagoas, constatou que 0s municipios com
baixo Produto Interno Bruto (PIB) per capita e baixo valor gasto por estudante eram os mais eficientes.
Isto pode refletir que a quantidade de investimento ndo afeta necessariamente a qualidade da educacgao
(Matias et al., 201837)). Algo semelhante se deu pela andlise dos municipios do estado de Sdo Paulo, em
que o0 maior gasto néo se traduziu em melhor desempenho educacional quando ndo associado a um
aumento da eficiéncia dos gastos. Por outro lado, um estudo das 26 capitais estaduais — portanto das
grandes cidades — ndo encontrou relagao significativa entre eficiéncia nos gastos e melhor desempenho
na educacao primaria (Matias et al., 2018;37).

Os governos subnacionais também podem canalizar receita adicional para a educagao alterando a
formula de calculo e cobranca de um determinado imposto, e combina-la com um mecanismo de
distribuicdo. O Estado do Ceara adotou tal estratégia. O Estado estabeleceu que 72% da receita
arrecadada com o Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS) teria que ser gasta em
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educacdo. O Estado ndao aumentou a aliquota do imposto, mas simplesmente condicionou esta
porcentagem de transferéncias obrigatérias aos municipios, recorrendo ao indice de Qualidade da
Educacao (IQE) como referéncia (Codes, A, 20183s)). Esta politica permitiu que pequenos municipios do
estado do Ceara com um bom desempenho educacional recebessem mais transferéncias. Para alguns
desses municipios, a parcela de transferéncias de ICMS superou até mesmo a parcela de transferéncias
da FUNDERB, ja que estas se baseiam em numeros de matriculas (Codes, A, 2018g;). Alguns estados
estdo comecgando a seguir este exemplo do Ceara, por exemplo o estado de Sao Paulo, onde uma lei foi
proposta (Assembleia legislativa do Estado do Sao Paulo, n.d.g)).

Baixa eficiéncia nos gastos no setor de educacgéo

Apesar da elevada participacdo dos gastos publicos em relagdo ao PIB na educacéo no Brasil, estes
gastos ndo se traduzem diretamente em melhores resultados educacionais. O Brasil € um dos paises
membros e parceiros da OCDE que mais gasta em educacdo em termos de propor¢cédo da riqueza
nacional, embora o PIB per capita comparativamente baixo do pais comparado a populagéo jovem indique
gastos comparativamente baixos por estudante. O Brasil teve um desempenho ruim na avaliagdo do PISA
nos ultimos anos. O pais gasta aproximadamente o mesmo que o México e mais que a Turquia e a
Taildndia em educacdo, mas seus resultados de desempenho estudantil sdo piores (Oliveira et al.,
2015p40)).

Isto pode ser explicado pela baixa eficiéncia da alocagao de recursos, que tem um impacto menor do que
o montante gasto (Oliveira et al., 2015p0)); (Glewwe et al., 201341); (Hyman, 2017427)). De toda forma, um
certo padrao de investimento é fundamental: o Brasil tem visto um importante progresso nas taxas de
matricula e nos niveis de escolaridade desde o inicio dos anos 90, em razao do aumento significativo nos
recursos investidos em educagdo durante este periodo (Bruns, Evans and Luque, 20112g]). No entanto,
progredir a partir dai significa gastar melhor, ndo simplesmente acrescentar mais recursos (Oliveira et al.,
2015p0)). Estima-se que gastos mais eficientes poderiam reduzir os custos a nivel municipal, entre 3% a
30%, dependendo do nivel de eficiéncia alcangado (Moreira, 201743)).

A alocacgao de gastos em todos os niveis de educagéo é considerada um dos fatores-chave que impedem
melhores resultados no nivel atual de gastos em educagéo no Brasil (Bruns, Evans and Luque, 20112g)),
juntamente com as altas taxas de repetigdo persistentes e os altos custos por graduado; o aumento dos
custos dos professores; pouca pesquisa de custo-beneficio; e corrupgdo e ma administragao dos fundos
para a educacao. Cada pais da OCDE gasta mais por aluno no ensino superior do que gasta com a
educacéao primaria — em média, o dobro — no entanto, a proporgédo no Brasil € extrema: quase seis vezes
mais. A questdo néo é a parcela do PIB que o Brasil dedica ao ensino superior, ja que 0,75% esta bem
abaixo da média da OCDE de 1,5%. A questdo € o numero muito baixo de alunos no ensino superior
publico em relagédo aos gastos.

Dimenséo 3: Mecanismo de coordenacao no setor de educagao

O regime de colaboragéo previsto na Constituicdo brasileira prevé um sistema descentralizado e complexo
de alocacao de responsabilidades no setor educacional. No entanto, ha muito poucos mecanismos
institucionais para instituir ou proporcionar uma colaboragao sistematica e sélida entre os trés niveis de
governo neste setor (Furtado and Soares, 2018u44]). Na realidade, o regime de colaboragdo, mesmo se
constitucionalmente estabelecido, ainda nao foi regulamentado por leis especificas. Um Sistema Nacional
de Educacao (SNE), como previsto na Lei do Plano Nacional de Educacéo (art. 13 da Lei N° 13.005/2014),
poderia promover tais mecanismos e criar outros. O SNE, entretanto, permaneceu na agenda politica por
varios anos, sem ter sido efetivamente implementado. De acordo com pesquisadores, grupos de defesa
e sindicatos de professores, a criagdo do SNE poderia esclarecer responsabilidades, melhorar a
cooperacgao e fortalecer os papéis federais de redistribuicdo social e assisténcia técnica (Dourado L. F.,
201334)) (TPE, 2018(32)).
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Quadro 3.5. Rumo a um Sistema Nacional de Educagao

A criacdo de um Sistema Nacional de Educacéo esta na agenda politica ha alguns anos. Tal sistema
cumpriria com o principio do "regime de colaboragado” (Dourado L. F., 2013;34) ainda nao
regulamentado. O documento das propostas para a Conferéncia Nacional da Educacdo de 2014
(CONAE), elaborado pelo Férum Nacional da Educacao (FNE), defendia que a criagdo de um Sistema
Nacional contribuiria para alcangar os seguintes objetivos:

e Promover diretrizes educacionais comuns em todo o territdrio nacional, com a perspectiva de
superar as desigualdades regionais e promover o direito a educacéo de qualidade;

e Definir e garantir propdsitos, diretrizes e estratégias educacionais comuns, sem prejuizo das
especificidades de cada sistema;

e Reforcar o papel do governo federal na promog¢ao da articulacéo, padronizagao, coordenagao
e regulamentacédo da educacgéo nacional publica e privada.

Mais tarde, em 2014, com a Lei do Plano Nacional de Educagéo (Lei N° 13.005/2014), a criagao de tal
sistema tornou-se obrigatéria. O artigo 13 da Lei estabelece que:

Art. 13. O poder publico devera instituir, em lei especifica, contados 2 (dois) anos da publicagdo desta Lei,
o Sistema Nacional de Educagédo, responsavel pela articulagdo entre os sistemas de ensino, em regime
de colaboragéo, para efetivagdo das diretrizes, metas e estratégias do Plano Nacional de Educagéo.

Considerando que o Sistema Nacional de Educagao teria que ser criado por uma lei nacional
especifica, grupos de defesa e organizagdes ndo governamentais, juntamente com congressistas e
senadores cuja plataforma de trabalho é a educagado, tém promovido esta agenda no Congresso
Nacional. O Projeto de Lei Complementar N° 25, que prevé a criagdo do SNE, foi proposto em fevereiro
de 2019 na Camara dos Deputados. Entretanto, aguarda apreciacédo da Comissédo de Educagao desde
marco do mesmo ano. Outro Projeto de Lei que promulgou o SNE foi proposto em 2019, desta vez no
Senado Federal. O Projeto de Lei Complementar N° 235, proposto em outubro de 2019, aguarda
apreciacao da Comissao de Educacao desde dezembro do mesmo ano.

Uma lei especifica do Sistema Nacional de Educagdo, de acordo com a organizagdo nao
governamental Todos pela Educagao (2018) e a Campanha Nacional pelo Direito a Educacgédo, deve
trazer as seguintes mudancas:

e [Estabelecer mais claramente as competéncias e deveres de cada entidade, com énfase no
fortalecimento do papel do governo federal de coordenar a educagdo nacional, enquanto
diminui seu papel como executor de politicas.

o [Estabelecer referéncias nacionais para a provisdo de educagao basica de qualidade, através da
adog&o do indice Custo Aluno Qualidade (CAQ), e com o apoio de um conselho ou érgéo tripartite.

e Atribuir a cada governo estadual o papel de supervisionar as politicas de educagao basica em
seus territorios, estabelecendo critérios claros para questdes como: matricula, curriculo,
avaliagao, materiais didaticos, selecao e treinamento de professores.

e Criar mecanismos para fomentar praticas de colaboragdo entre os municipios, incluindo
consorcios intermunicipais e a institucionalizagdo dos Arranjos de Desenvolvimento da
Educacao (ADE).

e Dar atencao especial as regides Norte e Nordeste: a luz do pacto federativo brasileiro, o SNE
deve garantir as condicdes necessarias para a qualidade e equidade na assisténcia
educacional, especialmente no nivel basico, buscando superar as desigualdades regionais
historicas.

Fonte: Adaptado de: (Dourado L. F., 201334;; National Education Conference (CONAE), 2013us}; TPE, 2018;32;; Campanha Nacional pelo
Direito a Educagao, n.d.ue;; Camara dos Deputados, n.d.j7).
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Historicamente, o Ministério da Educagdo (MEC) tem decretado em sua maioria politicas fop-down, de
cima para baixo, com base em suposi¢des gerais sobre as necessidades e deficiéncias dos governos
subnacionais. Esta estratégia deu frutos nos anos 90, resultando em um aumento na frequéncia escolar
e em anos de escolaridade. Como o foco da politica estd mudando do acesso a educagéo para a qualidade
da educacgao, o governo federal deve enfrentar o desafio de abordar a lacuna remanescente na igualdade
de renda e no desempenho educacional entre as regides. Politicas top-down, centralizadas, podem nao
ser capazes de responder pela heterogeneidade das cidades e estados brasileiros. O Conselho Nacional
de Educacdo (CNE, 2012ps)) tem enfatizado que, apesar do desenho constitucional de um federalismo
nao hierarquico, o governo federal ainda esta ancorado em um modo de operacéo vertical e centralizado.
Portanto, € urgente investir em politicas territoriais e em abordagens colaborativas para a elaboragao de
politicas (CNE, 20124g]), a partir de trés perspectivas: coordenagao entre a Unido e os municipios; estados
€ municipios; e coordenacao horizontal.

Coordenacgao entre o governo federal e os municipios

Dadas suas fungdes de diregao e planejamento na politica educacional, o governo federal deveria fornecer
uma estrutura para a cooperagao. Na arena institucional, esta fungéo de diregao se refletiu na Secretaria
de Articulagdo com os Sistemas de Ensino (SASE) do Ministério da Educacao (MEC). A Secretaria tinha,
entre outras, as atribuicbes de contribuir para a criagcdo de um sistema nacional de educagao; fomentar a
cooperacgao entre as entidades; e dar suporte aos governos subnacionais na elaboragéo, implementacao
e avaliagao de seus Planos de Educacgao (artigo 30 do Decreto N° 7.690/2012). Apesar de ser considerado
uma medida institucional positiva para um regime de colaboragao mais eficaz e solido (CNE, 2012ug)), ele
foi extinto em 2016.

Além disso, o governo federal criou e tem reforgado vérias esferas de participagcéo e acordos, tais como
conferéncias, féruns, entidades colegiadas e conselhos deliberativos, entre outros. Estes mecanismos
incluem frequentemente governos subnacionais, bem como a participagdo da sociedade civil, sindicatos
e universidades. Alguns desses 6rgaos conjuntos tém poder de decisdo, enquanto outros funcionam como
instancias de dialogo permanente que debatem prioridades comuns e estabelecem diretrizes. Eles
produzem documentos que formam a base de novas politicas, tais como as propostas da Conferéncia
Nacional de Educagédo (CONAE). A Tabela 2 da exemplos de tais arenas de participagao e construgéo de
CONsensos.

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



104 |

Tabela 3.4. Esferas participativas na elaboragao de politicas educacionais

Tipo Fungao Exemplo
Conferéncias nacionais Participacéo da sociedade civil Conferéncia Nacional de Educagao Basica (CONEB)
Estabelecimento de prioridades Conferéncia Nacional sobre Educagdo (CONAE)
nacionais abrangentes Conferéncia Nacional de Educagao Profissional e Tecnologica
Definicdo da agenda Conferéncia Nacional sobre Educagéo Escolar Indigena
Foruns participativos Planejamento estratégico participativo Férum Nacional de Educagéo (FNE)
Definigéo da agenda Férum Nacional dos Conselhos de Educagéo
Alinhamento de prioridades Féruns Estaduais Permanentes de Apoio a Formagao Docente
Uniformizag&o das regras Férum Nacional de Educagao Superior
Comissodes Estaduais de Alfabetizagdo e Educagao de Jovens e Adultos
Orgaos colegiados Definigdo da agenda Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Educagdo (CONSED)
de administradores Compartilhamento de informagdes Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagéo (UNDIME)
educacionais Intercdmbio de boas praticas Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de Educagéo (FNCE)
Dialogo com o governo federal Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educagéo (UNCME)
Comissoes Monitoramento e avaliagdo Comiss&o Intergovernamental sobre Financiamento para a Educagao
intergovernamentais Estabelecer prioridades de financiamento = Basica de Qualidade

Conselhos de Acompanhamento e Controle Social (CACS FUNDEB)

Fonte: (CNE, 2012ug)).

Um mecanismo chave de colaboracdo é o Plano de Ac¢des Articuladas (PAR), uma ferramenta de
planejamento participativo estratégico (Fermandes and Nogueira, 2018p9]). Partindo de um diagnostico
do cenario educacional, municipios e estados desenvolvem um plano de 4 anos, com estratégias para
enfrentar os desafios identificados. Através de um processo participativo baseado em questionarios e
reunides conjuntas, os municipios e estados identificam suas maiores necessidades e definem agdes para
atendé-las. Uma vez formulado o PAR, a entidade subnacional o apresenta ao Ministério da Educagao
(MEC), com o qual assina uma carta de acordo. Partindo das ac¢bes propostas no PAR, o Ministério da
Educacao pode fornecer assisténcia técnica e financeira adequada. Isto é critico porque o governo federal
normalmente tem desempenhado um papel timido na prestacao de assisténcia técnica (TPE, 201832)).

O PAR estabeleceu um novo padréo de relacionamento entre o governo federal e as outras entidades.
No inicio, alguns estados e municipios ndo sabiam o que requerer, e o governo federal, por sua vez, ndo
sabia o que oferecer (Fermandes and Nogueira, 201849). A maioria dos estados e municipios elabora seu
PAR a cada ciclo de 4 anos desde 2007, quando ele foi criado. Embora n&o seja obrigatério, de acordo
com a Resolugao CD/FNDE N° 14/2012, a elaboragao de tais planos de agao € uma condigdo para a
obtencao de assisténcia técnica e financeira do MEC. Em outras palavras, o PAR é um pré-requisito para
que as entidades subnacionais recebam assisténcia técnica e financeira do governo federal, a qual sera
paga com recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE). Assim, o processo de
planejamento estratégico do PAR tem permitido a qualificacdo tanto da demanda quanto da oferta de
programas educacionais.

Coordenacgao entre estados e municipios

A relacao entre estados e municipios no Brasil em relagdo a educacao difere de estado para estado. Em
alguns estados, mais do que a estrutura institucional em si, a definicdo de regras e mecanismos de
colaboragéo entre as entidades muitas vezes depende da capacidade de negociagcdo dos gestores
educacionais (Fermandes and Nogueira, 2018u9). Em geral, os mecanismos de coordenacédo entre
estados e municipios podem ser divididos em cinco categorias (Tabela 3.5). Partindo desta tipologia,
foram identificadas diferentes politicas, que vao desde programas conjuntos de matricula escolar até
treinamento continuo dado a professores e servidores publicos locais.
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Tabela 3.5. Categorias de coordenagao entre estados e municipios

Categoria Descrigdo

Coordenagao do estado + Cooperagdo institucionalizada, na maioria das vezes vertical
+ O Estado induz fortemente a cooperagéo
* Envolve a redistribui¢do de recursos financeiros, materiais € humanos

Programas conjuntos + Cooperagédo institucionalizada
+ Mesmo assim, a cooperagao € o resultado de negociagdes continuas, 0 que leva a uma variagdo no
grau e objeto da institucionalizagéo
+ Envolve a redistribui¢do de recursos materiais € humanos

Resolugao de conflitos + Com base na negociagéo liderada em arenas institucionais

+ Nao envolve redistribui¢do de recursos
Agdes conjuntas + Cooperagdo, mas relativamente fraca, ndo institucionalizada e, em alguns casos, néo intencional
Politicas independentes + Pouca ou nenhuma cooperagéo

* Pode levar a conflitos entre entidades

Fonte: (Segatto, 20150).

A maioria dos governos estaduais desenvolveu programas de transporte e alimentagcéo escolar para os
municipios. Alguns estados criaram programas conjuntos relativos ao calendario escolar, sistemas de
matriculas e gestao de recursos humano, como Goias e Acre (Segatto, 2015s07). Ja outros, fizeram mais
em termos de assisténcia, orientagdo e compartilhamento de informacdes.

Em estados como a Paraiba, o estado e os municipios tém politicas independentes, sem um grau
significativo de colaborag&o (Abrucio, L. F, 2017;51]). No estado do Para a relacdo é melhor caracterizada
como conflituosa: ndo ha programas conjuntos, instancias de negociagdo ou canais de didlogo entre a
Secretaria Estadual de Educagao e a Secretaria Municipal de Educagédo (Segatto, 2015;50)).

O Quadro 6 apresenta a trajetéria, o funcionamento e os resultados do regime de colaboragéo entre o
estado do Ceara e seus 184 municipios, com foco no Programa de Alfabetizagdo na Idade Certa (PAIC),
elogiado internacionalmente como caso bem sucedido (Abrucio, Pereira and Seggato, 2017s2;; Carnoy
et al., 2017p27).

Quadro 3.6. Coordenagao: Alfabetizagao no estado do Ceara com o Programa Idade Certa

O Programa de Alfabetizacéo na Idade Certa (PAIC) foi langcado em 2007 e institucionalizado através
da Lei N° 14.026/2007, com o objetivo de garantir que todas as criangas fossem alfabetizadas até os
sete anos de idade. O PAIC se concentra na melhoria da gestdo municipal e escolar, direcionando-as
para a aprendizagem das criangas. Desde o inicio do programa, a Secretaria de Educacéo do Ceara
(SEDUC) enfatizou que as questdes politicas partidarias ndo deveriam interferir na educagéo e nao
tratou de maneira diferente os prefeitos aliados ou os opositores ao governo estadual.

Todos os 184 municipios do Ceara se juntaram ao PAIC através de um acordo de cooperagdo. Ao
aderir ao PAIC, os municipios se comprometeram a estruturar equipes nas Secretarias Municipais de
Educacao para implementar o programa.

A propria SEDUC passou por uma reestruturagdo organizacional. Foi criada a Coordenadoria de
Cooperacado com os Municipios para Desenvolvimento da Aprendizagem na Idade Certa (COPEM),
com o objetivo de estabelecer um sistema de cooperagéo para definir politicas e estruturar agdes para
elevar a qualidade da educagéo infantil. Além disso, foi decretado um nivel intermediario entre estados
e municipios, composto pelas Coordenadorias Regionais de Desenvolvimento da Educacao
(CREDEsS).
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O programa tem sido reformulado ao longo dos anos, passando por ajustes e mudangas incrementais.
Em 2008, o apoio financeiro aos municipios foi iniciado através de bolsas de estudo para os servidores
publicos responsaveis pela implementagdo do programa, para complementar seu salario.

Em 2009, foi adotado um mecanismo de indugéo financeira para tornar a alfabetizagdo uma prioridade,
alterando a cota do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) redistribuida aos
municipios. Dos 25% de participagdo que os municipios recebem, 18% passaram a ser direcionados
a educacéo, com base no indice de Qualidade Educacional (IQE). O IQE é calculado de acordo com
os niveis de proficiéncia para que os municipios com o maior nimero de criangas no nivel apropriado
sejam valorizados, enquanto que aqueles com criangas nos niveis mais baixos de proficiéncia sdo
penalizados. O calculo também considera a porcentagem de estudantes que participaram das
avaliagcdes e a taxa de melhoria em relagdo ao ano anterior.

Outro mecanismo de indugao financeira adotado no Ceara é o Prémio Escola Nota 10, instituido em
2009 pela Lei N° 14.371. O prémio é destinado as 150 escolas publicas que obtiverem os melhores
resultados de alfabetizagdo medidos pelo indice de Desempenho Escolar — Alfabetizacéo. A escola
vencedora recebe primeiro 75% do total, mas os 25% restantes sao recebidos apds a celebragéo de
um acordo de cooperagao técnica e pedagégica com uma das 150 escolas com os menores resultados.

O sucesso desta politica dependeu de uma estrutura de governanga bem fundamentada. A liderangca
foi capaz de aprender e mudar continuamente, articular e negociar com outros atores governamentais
e ndo-governamentais em busca de suporte. A colaboragéo foi construida em torno de projetos claros,
definidos de forma dialégica. Foram estabelecidas metas de curto, médio e longo prazo. Foram
estabelecidas estruturas adequadas e incentivos aos municipios, com um equilibrio virtuoso entre
cooperagéo e competigdo. Para o ensino, foi criado um tripé, baseado na combinagao de treinamento,
material pedagogico adequado e monitoramento e avaliagdo, em um circuito de feedbacks.

Fonte: (Abrucio, Pereira and Seggato, 2017s2).

Coordenacéao horizontal

Ha muito poucas esferas institucionais para a coordenacao horizontal entre estados e municipios no Brasil
€ a cooperagao entre os municipios é relatada como baixa (Abrucio, L. F, 2017517). O mecanismo mais
relevante sao os consércios intermunicipais, notadamente os Arranjos de Desenvolvimento da Educagao
(ADEs) (CNE, 2012;53)). Estes arranjos possuem um grande potencial inovador para resolver problemas
complexos e multifacetados, enquanto sua magnitude permanece pequena.

O Conselho Nacional de Educagédo define ADE como uma forma horizontal de colaboragéo territorial
destinada a garantir uma educacao de qualidade (CNE, 2012[95]). Trata-se de um modelo de rede em
que municipios com proximidade geografica e caracteristicas socioecondmicas similares trocam
experiéncias e enfrentam conjuntamente desafios no campo da educacdo (Abrucio, L. F, 201751). E
normalmente formado por governos municipais, mas organizagbes nao governamentais e entidades

privadas sem fins lucrativos também podem participar (CNE, 2012;s3)).

Um dos objetivos dos ADEs é desenvolver uma metodologia compartilhada entre os municipios para
aumentar a eficiéncia das agdes e medir os resultados dessas agdes com o auxilio de indicadores (CNE,
201253). Ela informa um modelo de tomada de decisdo baseado em evidéncias, partindo de um
entendimento comum de um contexto local compartilhado.

Neste sentido, os ADEs podem adotar muitos cursos de agéo diferentes. Podem incluir, por exemplo, o
desenvolvimento de planos educacionais locais e curriculos locais. Eles podem se concentrar no
treinamento de professores e servidores publicos e no estabelecimento de um acordo de transferéncia
mutua de servidores publicos entre os municipios. Um sistema de avaliagdo conjunta pode ser implantado
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e os estilos de gestado podem ser avaliados e melhorados. Programas conjuntos de prestacao de servigos
podem ser adotados, tais como um relativo ao transporte escolar.

Entre 2009 e 2017, 15 ADEs diferentes foram desenvolvidos em todo o pais (Abrucio, L. F, 201751)).
Alguns permanecem ativos, enquanto outros foram desativados. Os ADEs da Chapada Diamantina,
regido metropolitana de Florianopolis, Estrada de Ferro Carajas e Noroeste de Sdo Paulo sao
considerados pela literatura especializada bem-sucedidos (Abrucio, L. F, 201751). Em todas eles, foram
realizadas avaliagdes abrangentes, culminando com a elaboragdo de planos de agc&o conjuntos, e uma
rede colaborativa de gestdo educacional foi solidificada. Em alguns deles, os atores ndo estatais sao
parceiros, e contribuem com assisténcia técnica e financiamento. A Tabela 3.6 tem um inventario da
experiéncia destes ADEs.

Tabela 3.6. Exemplos de Arranjos para o Desenvolvimento da Educagao no Brasil

ADE Descrigao
Instituto Chapada (Bahia) + Carta pUblica de compromisso assinada por 12 municipios em 2000
+ O Instituto Chapada ¢ uma ONG parceira desde o inicio, em 1997
+ Comegou com o diagnostico dos desafios educacionais
+ Elaborag&o conjunta de plano de ag&o e estabelecimento de metas
+ Parcerias continuas com atores privados e universidades
+ Melhores resultados educacionais € uma rede mais forte de professores qualificados
Ferrovia Carajas + Implementado em 2009 com 15 municipios; 6 permanecem hoje
(Maranhao) + Apoio financeiro e técnico prestado pela Fundagéo Vale
+ Gestédo pedagdgica e treinamento de diretores de escola
* Relagbes mais estreitas e cooperativas entre as equipes técnicas, administrativas e docentes
Noroeste Séo Paulo + Langado em 2009 com 17 municipios; 53 hoje
(Séo Paulo) + Andlise abrangente, baseada em dados e avaliagdo
+ Coordenado pela Secretaria de Educagéo do Estado (ciclo eleitoral)
+ Custos de operagao compartilhados pelos municipios; nenhum financiamento externo
+ Organizagéo de foruns e conferéncias "Educagao para Todos
Grande Florianépolis (Santa + Conceptualizada pela ONG Instituto Positivo em 2014
Catarina) + Acordo de cooperagao assinado em 2015 entre o Instituto Positivo e os 22 municipios da Associagéo de
Municipios da Grande Floriandpolis (Granfpolis)
+ Gerenciamento por resultados: metas de curto, médio e longo prazo foram estabelecidas e sao
monitoradas mensalmente, com o auxilio de indicadores
+ Em 2017, deu origem & Associagao de Dirigentes Municipais de Educagéo

Fonte: (Abrucio, L. F, 2017}51).

Desde a criagao dos ADEs, os resultados da educacéo tém melhorado nos municipios participantes. Nos
12 municipios da ADE Chapada Diamantina, o indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB)
dobrou de 2005 a 2015 (Abrucio, L. F, 201751)). Estes municipios tinham, até entdo, o melhor IDEB de
todo o estado da Bahia. Dos 20 municipios da Estrada de Ferro ADE Carajas, 10 deles tiveram um
aumento de pelo menos um ponto no indice IDEB entre 2007 e 2015, em uma escala que varia de 0 a 10
(Abrucio, L. F, 201751)).

Os principais desafios enfrentados pelos ADEs dizem respeito a sua sustentabilidade financeira a longo
prazo, especialmente nas regides mais pobres, os altos custos de contratagéo e treinamento de equipes
técnicas qualificadas, a falta de envolvimento da sociedade civil e a fraca supervisdo e apoio do governo
federal (Abrucio, L. F, 201751)).

Ao expandir o modelo dos ADEs, ha outros atores que poderiam estar mais estrategicamente envolvidos
(Abrucio, L. F, 2017;51]). As Associacdes de Municipios existentes em cada estado poderiam defender os
interesses dos membros na criagdo de tais arranjos de colaboragdo e negociar o suporte dos niveis
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estadual e federal. Fundagdes sem fins lucrativos € ONGs do setor de educagao estao construindo uma
ampla plataforma para defender reformas das politicas, promover boas praticas e apoiar os gerentes
locais. As universidades, especialmente as localizadas em polos regionais fora das capitais, poderiam
fornecer consultoria técnica e desenvolver metodologias de avaliagdo para os municipios.

Os chefes das Secretarias Estaduais de Educagéo e das Secretarias Municipais de Educagao enfrentam
desafios e exigéncias comuns. Com o objetivo de reunir esses chefes, foram criados 6rgaos colegiados,
como o Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (CONSED) e a Unidao Nacional de Dirigentes
Municipais de Educacao (UNDIME). Eles funcionam como esferas para compartilhar informacdes e boas
praticas e para alinhar as prioridades politicas. Através desses foruns ou conselhos, estados ou
municipios podem falar ao governo federal como uma voz unificada (CNE, 20124s)). Como consequéncia,
eles podem ter uma posi¢gao mais forte sobre o que deve ser endossado pelo governo federal.

Por fim, muito poucos mecanismos de coordenagao interescolares foram observados. Ha espago para
que escolas de diferentes municipios dentro de um mesmo estado adotem praticas de aprendizagem
entre pares, tomada de decisdes conjuntas ou alocagédo conjunta de recursos. Tomando as politicas
estatais como ponto de partida, elas poderiam melhorar a qualidade e eficiéncia da gestdo escolar,
optando por enfrentar problemas semelhantes em conjunto.

Alguns estados intervieram para que essa colaboragao entre os municipios acontecesse. Em Sao Paulo,
as 16 Diretorias Regionais de Educacgdo (DREs) atuam como um nivel intermediario entre a secretaria
estadual e os municipios (Barros, 2018s4)). Elas promovem programas de treinamento que reunem
professores e administradores da mesma regido educacional. Ao fazer isso, facilitam o compartilhamento
de informacdes e o alinhamento da gestao e das praticas pedagdgicas. Uma identidade comum poderia
ser reforgada entre as escolas municipais, promovendo o alinhamento politico. E por ultimo, as DREs
poderiam contribuir para o desenvolvimento de uma cultura de gestao baseada em evidéncias nas escolas
municipais (Barros, 2018s4)).

Dimensé&o 4. Capacidades dos governos subnacionais no setor da educag¢éo

Desenvolvimento de capacidades e assisténcia técnica

Os Estados desempenham um papel fundamental no fortalecimento das capacidades das administragdes
municipais. Eles estdo mais proximos dos municipios do que o governo federal e s&o responsaveis por
oferecer uma estrutura sdlida de leis e programas sobre os quais 0s municipios podem estruturar sua
politica educacional. Eles podem intervir para desenvolver um calendario escolar conjunto, um sistema
de matriculas conjuntas e até mesmo uma estrutura curricular conjunta com as prefeituras. Além disso,
os estados podem oferecer programas de assisténcia técnica para apoiar o desenvolvimento de
ferramentas de planejamento e sistemas de gestdo nos municipios.

Os programas de assisténcia técnica s&o parte integrante dos mecanismos de coordenacgao estabelecidos
entre os governos federal, estaduais e municipais (Tabela 3.7). Esses programas frequentemente visam
apoiar os governos locais na elaborag¢ao de planos de educagao, curriculos e sistemas de gestao locais.
E o caso, por exemplo, no Ceara, Tocantins e Minas Gerais (Segatto, 2015;s07). Programas de treinamento
para professores municipais e servidores publicos das secretarias de educagao locais também existem
no Piaui e Mato Grosso, além dos ja citados Ceara, Tocantins e Minas Gerais. No entanto, em outros
estados, esta fungéo consultiva € menos pronunciada, como na Bahia e Sergipe (Abrucio, L. F, 2017s1)).
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Tabela 3.7. Programas de fortalecimento das capacidades dos municipios

Programa Estado
Assisténcia técnica para a elaboragao do PAR e para a Acre, Bahia, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
aderéncia aos programas federais Pernambuco, Piaui e Sergipe
Intercdmbio de servidores publicos e cesséo de uso de Acre, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pernambuco e
edificios publicos Piaui
Treinamento continuo de professores e servidores da Acre, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Piaui e Tocantins
administragao escolar
Avaliagdo do desempenho dos alunos e dos resultados Acre, Goias, Minas Gerais, Pernambuco, Piaui e Tocantins
escolares
Apoio aos Conselhos Municipais de Educagao Pernambuco e Sergipe
Sistema de registro conjunto Acre, Goias e Tocantins
Calendario escolar conjunto Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul
Estrutura curricular comum Pernambuco
Programa conjunto de alfabetizagdo de jovens e adultos Acre, Bahia, Mato Grosso do Sul, Pernambuco e Piaui

Fonte: (Segatto, 20150).

Apesar dos governos federais terem desempenhado normalmente um papel bastante timido na prestagao
de assisténcia técnica aos municipios (TPE, 201832), o Plano de A¢bes Articuladas (PAR) tem liderado o
caminho para uma maior cooperagao neste campo. Com base nestes planos, o Ministério da Educagao
pode fornecer assisténcia técnica e financeira adequada. Os Estados também podem recorrer a seus
sistemas de avaliagdo para avaliar o desempenho dos alunos nas escolas municipais. A adogado ou nao
desses programas reflete o nivel de coordenagdo entre estados e municipios, que pode variar desde
conflitos e politicas independentes até programas conjuntos e cooperagao estreita.

A coordenacdo horizontal também pode estimular o desenvolvimento de capacidades. Os Arranjos de
Desenvolvimento de Educacgéo (ADE) no Brasil sdo organizados com base em um modelo de rede que
reune um grande numero de municipios. Isto permite a troca de experiéncias e o fornecimento de
aconselhamento entre pares a outros municipios no campo da educacgao. Eles podem incluir, por exemplo,
o desenvolvimento de planos locais de educagao e curriculos locais. Podem se concentrar no treinamento
de professores e servidores publicos € no estabelecimento de um acordo de transferéncia mutua de
servidores publicos entre os municipios.

O desenvolvimento de capacidades também ocorre para fortalecer as capacidades municipais na
avaliacdo de desempenho. O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP) fornece
assisténcia técnica aos governos subnacionais para criar seus proprios programas de avaliagcdo. Ha
grandes vantagens no desenvolvimento de programas de avaliagédo local: desagregagao de dados em
nivel escolar, coleta de informagdes de interesse especial e, em geral, um entendimento mais profundo
de seu contexto especifico (Castro, 2002js5)). As escolas estaduais no Ceara, por exemplo, utilizam os
resultados dos testes padronizados do meio do ano para ajustar o conteudo do curso e assim aumentar
0s niveis de desempenho dos alunos até o final do ano letivo (Codes, A, 20183s)).

Fortalecimento das capacidades das partes interessadas da educagao

Em nivel local, os principais desafios dizem respeito a necessidade de salarios mais altos, melhores
condi¢des de trabalho, profissionalizagdo da administragdo escolar, com melhores praticas de gestao de
recursos humanos e reunides regulares com todos os funcionarios, e programas de treinamento continuo
destinados a melhorar as metodologias pedagodgicas (TPE, 201832); (Matijiascic, 2017s6)); (Bruns, Evans
and Luque, 2011p2g)).

Elevar a qualidade dos professores € um dos principais desafios para a educacgéao brasileira (Bruns, Evans
and Luque, 2011p2g)). O plano de carreira da profissdo ndo é bem estruturado, os salarios sao baixos ,
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muitos professores ndo sédo especializados ou nao trabalham em sua area de especializagao, e as praticas
de gestdo de recursos humanos podem ser consideradas fracas (TPE, 2018;32;). No total, a atratividade
da profissao docente é baixa. Os professores brasileiros sao recrutados a partir do tergo inferior dos alunos
do ensino médio, enquanto que em Cingapura, Coréia e Finlandia eles vém do tergo superior (Bruns,
Evans and Luque, 20112¢;). Embora Bruns e colegas (2011) mencionem os custos crescentes dos salarios
dos professores, evidéncias mais recentes mostram que o salario médio dos professores no Brasil é baixo
(Matijiascic, 2017(s6]). Esté abaixo da média dos profissionais com formagé&o universitaria e ha variacdes
regionais importantes. Para compensar os baixos salarios, 37% dos professores no Brasil trabalham em
duas ou mais escolas, o que no final se traduz em um nivel de renda mais alto (TPE, 201832). Como
resultado, a renda média dos professores fica acima da média nacional. Isto ndo é muito revelador, pois
a renda média dos trabalhadores no Brasil é baixa, em parte devido aos altos niveis de informalidade da
economia e ao baixo percentual de trabalhadores com formagéo universitaria (Matijiascic, 2017 sq)).

Além disso, ha evidéncias mostrando que as condi¢des de trabalho e a trajetdria profissional ndo refletem
um ambiente adequado para o desenvolvimento dos professores. Questbes basicas de infraestrutura
escolar, seguranga e assisténcia psicolégica ndo sao fornecidas. O plano de carreira recompensa mais
aqueles que obtém diplomas mais altos do que aqueles que se especializam em métodos de ensino, e 0
tempo passado em sala de aula nao concede bdnus salariais (Bruns, Evans and Luque, 20112g)).

O nivel de capacidade dos administradores escolares também foi identificado como um fator relevante,
capaz de explicar as variagdes de desempenho entre escolas com contextos socioecondmicos similares.
A administracdo escolar no Brasil é relatada como bastante burocratica, e ignorante das praticas
pedagodgicas (TPE, 201832)). Pesquisas mostram que 74% dos diretores de escolas municipais sao
alocados apenas em razao de afiliagdo politica, e que apenas 36% dos diretores pagam beneficios por
aspectos relacionados ao aprendizado dos alunos (TPE, 2018(32)).

Em paralelo, ha uma falta de mecanismos padronizados de contratagdo de professores em nivel
subnacional; o que reflete o sistema educacional descentralizado do pais. Estados e municipios podem
conduzir processos de selegao que atendam as suas necessidades e conveniéncias. Isto também abre a
porta para procedimentos de selec¢ao arbitraria, que ocorrem principalmente em pequenos municipios que
podem vir a organizar procedimentos de selecéo arbitraria nos quais os melhores candidatos ndo sao
selecionados. Em muitos deles, a selegao € baseada no curriculo e na entrevista, sem exames escritos.
Ciente deste desafio, o Ministério da Educagdo (MEC) determinou que cada entidade subnacional
estabelega um processo formal de recrutamento e um plano de carreira para professores (Bruns, Evans
and Luque, 20112s)). Isto deve ser organizado e transparente, com base no dominio da matéria e nas
credenciais pedagdgicas. Os planos de carreira devem alinhar os requisitos de desempenho com os
aumentos salariais. Os pequenos municipios podem reunir-se para organizar um processo de selegcao
Unico e mais rigoroso, mais eficaz na atracdo de melhores candidatos. As Diretorias Regionais de
Educacao (DREs) ou os 6rgaos coordenadores dos Arranjos de Desenvolvimento da Educagédo (ADE),
onde estes existem, podem ajudar a estabelecer estes procedimentos.

As carreiras de ensino podem ser melhoradas através da criagdo de caminhos mais competitivos e da
associagdo de ganhos a metas de desempenho. O Estado de Sdo Paulo, por exemplo, adotou a Prova
de Promocgao de Professores para criar uma carreira altamente remunerada para os melhores professores
da carreira publica. As recompensas por passar neste dificil teste de dominio do contetido s&o altas: entrar
em uma nova trilha salarial na qual o salario de nivel superior € quatro vezes o PIB per capita anual, o
que colocaria os professores nos 10% melhores salarios profissionais de todo o pais (Bruns, Evans and
Luque, 20112g)).

Recentemente, o governo federal promulgou dois programas com o objetivo de fomentar a ligagdo entre
os estudantes universitarios e a carreira docente. O Programa Institucional de Bolsas de Iniciagdo a
Docéncia (Pibid) oferece bolsas de ensino a estudantes universitarios que se comprometem a exercer o
magistério na rede publica apds a graduacao. O Programa de Residéncia Pedagdgica oferece estagios
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remunerados a estudantes universitarios, com o objetivo de consolidar a importancia da pratica em sala
de aula na formacgéao de professores.

Alguns estados criaram politicas de bénus salariais para aumentar a atratividade da profissdo docente,
por exemplo, no Amazonas, Ceara, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Sdo Paulo e Pernambuco (Quadro 6)
(Furtado and Soares, 20184). Estas politicas concedem um bdnus salarial aos professores e, as vezes,
aos servidores da administragédo escolar. O bénus pode estar relacionado a avaliagdes de desempenho
positivas, a obtencdo de uma determinada nota em exames padronizados ou ao desempenho dos alunos
nas escolas onde eles trabalham. Pesquisas até agora encontraram efeitos positivos das politicas de
gratificagdo salarial. Nos estados de S&o Paulo e Pernambuco, estas politicas tiveram impactos positivos
no desempenho dos alunos, medidos pela escala do Sistema de Avaliagdo da Educagéo Basica (Saeb) e
pelos resultados da Prova Brasil (Furtado and Soares, 201844)).

Quadro 3.7. Politica de bonus salarial de Pernambuco

Em 2009, Pernambuco langou um sistema inovador de remuneragao por desempenho que
recompensa a equipe escolar por atingir suas metas anuais de melhoria escolar. Toda a equipe escolar
— nado apenas os professores — das escolas que atingem pelo menos 50% de suas metas recebem um
bdnus proporcional, até um teto de 100%. As escolas que atingem menos de 50% de suas metas nao
recebem nada, o que funciona como um forte incentivo. Em Sao Paulo, por comparagao, todas as
escolas recebem algum bonus.

No primeiro ano do programa, 52% das escolas atingiram suas metas, e a média dos prémios foi de
1,8 meses de salario. No segundo ano, 79% das escolas receberam o bonus, e a média de premiagcéo
foi de 1,4 meses de salario. Este € um grande incentivo em comparagdo com outros programas
internacionais.

Pesquisas mostram que o programa de bonus salarial esta positivamente associado a resultados mais
altos no sistema de avaliacdo estatal (Saepe) e na Prova Brasil. Entretanto, a melhoria inicial nos
resultados induzidos pelo programa nao permaneceu constante ao longo do tempo. Uma vez
alcancado um determinado padrdo de desempenho, € um desafio para as escolas manté-lo. Para
resolver isso, o estado precisa criar mecanismos para motivar a equipe escolar e ajudar as escolas
que tém consistentemente falhado em atingir suas metas.

Fonte: (Bruns, Evans and Luque, 2011ps; Furtado and Soares, 201844)).

Dimensé&o 5: Desempenho e avaliagcdo no setor de educacdo

O sistema nacional de monitoramento e avaliagdo é essencial para produzir avaliagbes sélidas e orientar
a formulagéo de politicas para uma educagéo equitativa e de qualidade (Castro, 2002;55). Tao importante
quanto a existéncia de sistemas de monitoramento e avaliagao, € o0 uso dos resultados e do ciclo de
feedback para melhorar as politicas.

Com o objetivo de gerar informacgdes especificas do contexto e de alcangar um nivel maior de detalhes,
a maioria dos estados desenvolveu seus proprios sistemas de avaliacdo. Os municipios, por sua vez,
tendem a recorrer aos dados produzidos pelos governos federal e estadual. Eles ndo desenvolvem seus
proprios sistemas de avaliagdo ndao apenas porque seria caro, mas principalmente porque os disponiveis
ja fornecem informagdes desagregadas em niveis municipais e escolares, e as vezes até mesmo por
estudante. Além disso, os municipios podem preferir alocar recursos em avaliagdes qualitativas de seu
sistema educacional, através de questionarios, entrevistas e relatérios. Este tipo de avaliacdo é

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020




112 |

geralmente realizado na fase de diagndstico de seus processos de planejamento, seja o plano de
educacéo local ou o Plano de A¢des Articuladas (PAR) discutido acima.

Avaliagcoes de desempenho e avaliagdo a nivel nacional

O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP) é uma agéncia federal especializada
em estatisticas e avaliagbes educacionais. O INEP é responsavel pelo Censo Escolar e outras grandes
avaliagbes educacionais em nivel nacional. O Instituto também gerencia os sistemas que compilam e
fornecem dados sobre despesas educacionais, a saber, o Sistema de Informagéo sobre Orgamentos
Publicos em Educagéao (SIOPE) e o sistema de Finangas do Brasil (FINBRA) (Hirata and Oliveira, 201757)).

O Censo Escolar da educagdo basica é realizado anualmente e coleta dados para subsidiar o
planejamento e a implementacdo de politicas educacionais em todos os niveis de governo. As escolas
publicas e privadas, juntamente com as Secretarias Estaduais de Educacéo, auxiliam o INEP na
realizacdo do Censo. Cada escola recebe em troca um conjunto de indicadores, incluindo a porcentagem
de professores com educacgao superior, defasagem idade-ano escolar, o nimero médio de alunos por
classe, o numero de horas diarias de aula e as taxas de avancgo, reprovacgao e evasao escolar (Castro,
2002;551). Ao todo, as informagdes do Censo Escolar permitem as autoridades educacionais elaborar e
implementar politicas baseadas nas principais necessidades e demandas das escolas, assim como
monitorar e avaliar os resultados dessas politicas.

O INEP também é responsavel pelo Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacéo Basica (SAEB), que
compreende varias avaliagdes, incluindo o Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), a Prova Brasil e a
Avaliagdo Nacional de Alfabetizagdo (ANA). Em 2018, o Ministério da Educagéo (MEC) unificou o SAEB,
a Prova Brasil e os exames da ANA sob a denominagao comum SAEB, mas o conteudo de cada um deles
permanece o mesmo de antes.

O SAEB avalia os niveis de aproveitamento dos alunos e reune informagdes através de questionarios
preenchidos por alunos, professores e diretores de escola. Estas informagdes incluem dados
socioecondmicos, habitos de estudo dos estudantes, treinamento e pratica dos professores e
administracao escolar (Castro, 2002s5)). Conduzido a cada dois anos desde 1995, tornou-se um sistema
obrigatério baseado na escola em 2005 (Hirata and Oliveira, 201757).

Além das pontuagdes dos testes, foi criado em 2007 o indice de Desenvolvimento da Educagéo Basica
(IDEB). O IDEB é calculado a partir do desempenho dos alunos medido pela Prova Brasil, juntamente
com dados de aprovagao e evasao escolar. O indice varia de 0 a 10, permitindo que a sociedade civil e
as prefeituras monitorem, de forma simplificada, o desempenho das escolas municipais e estaduais.

O ENEM foi criado para avaliar individuos — ao contrario do SAEB, que foi desenvolvido para comparar
diferentes sistemas de ensino. Em 2009, os resultados do ENEM foram adotados no processo seletivo de
instituicoes de ensino superior. O ENEM ¢ interdisciplinar, contendo questdes sobre todas as disciplinas
ministradas na escola, além de uma redacéao escrita, enquanto o SAEB avalia apenas os conhecimentos
de Matematica e Portugués.

Os municipios sao solicitados a implementar essas avaliagdes. As escolas publicas e privadas funcionam
como centros de exames que aplicam os exames e depois devolvem os resultados ao governo federal.
Dessa forma, o INEP garante a granularidade do sistema, enquanto os municipios se beneficiam com o
recebimento dos resultados desagregados em nivel de escola.

Sistemas estaduais de avaliagdo e desempenho: o caminho a frente'’

Desde o inicio da década de 1990, os estados tém investido na criagédo de seus proprios sistemas de
avaliagdo. Os estados pioneiros foram Ceara, Minas Gerais e Mato Grosso do Sul. Esses primeiros
sistemas tinham sua proépria escala de avaliagdo, ndo alinhada com a escala SAEB, criada em 1990. A
partir de 2000, Parana, Rio de Janeiro e Espirito Santo criaram seus sistemas também. Progressivamente,
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os estados continuaram investindo e adaptando seus sistemas, com assisténcia técnica do INEP. Até
2016, 18 dos 26 estados haviam criado seus préprios sistemas de avaliagdo, seguindo a escala do SAEB.

Estes sistemas avaliam o desempenho dos estudantes do ensino fundamental 2 e do ensino médio, nas
disciplinas de matematica e portugués. Alguns deles avaliam os resultados também em Ciéncias e
Humanidades. Além disso, 11 deles avaliam os niveis de alfabetizagdo dos estudantes na idade de
aprendizado. Estas avaliagbes geram resultados transversais nos niveis dos alunos, sala de aula, escola
€ municipio.

Ha grandes vantagens no desenvolvimento de programas de avaliacdo local. Elas permitem a
desagregacao de dados em nivel escolar, coleta de informacgdes de interesse especial e, em geral, uma
compreensao mais profunda de seu contexto especifico (Castro, 2002ss)). Além disso, este processo tem
fomentado um debate de diversas partes interessadas sobre o direito a educagdo nos estados. Os
administradores estaduais, a sociedade civil e a academia podem avaliar melhor os fatores que promovem
ou dificultam o desempenho dos estudantes. Passaram a estar mais consistentemente engajados na
elaboragao de curriculos inovadores, com base nas deficiéncias identificadas nas avaliagdes.

No entanto, alguns desafios permanecem. O envolvimento dos professores na andlise dos resultados tem
sido relatado como fraco. Como sao os que trabalham diretamente na sala de aula, os professores teriam
muito a contribuir para a analise, assim como aprender com ela. As escolas estaduais no Ceara, por
exemplo, utilizam os resultados dos testes padronizados do meio do ano para ajustar o conteudo dos
cursos, com o objetivo de aumentar os niveis de desempenho dos alunos antes do final do ano letivo
(Codes, A, 2018;35)). Embora uma miriade de materiais tenha sido produzida para facilitar a interpretacao
dos resultados, estes materiais ndo sdo bem conhecidos por todas as partes interessadas envolvidas. E
por ultimo, e em relagdo a isso, 0s canais de comunicagao entre essas partes interessadas poderiam ser
fortalecidos.

Dimensé&o 6: Disparidades territoriais no setor educacional

As disparidades territoriais no setor educacional sdo mais visiveis através da disponibilidade e distribuicao
desigual dos recursos entre os municipios, entre todos os estados e no interior deles. Para enfrentar estes
desafios, o Brasil precisa n&o tanto investir mais em educacao, pois o nivel de gastos em relagéo ao PIB
ja esta acima da média da OCDE, mas gastar os recursos de forma mais eficiente (Oliveira et al., 2015p0;;
Moreira, 201713)). Por isso se faz necessaria uma sélida estrutura de governanga multinivel que incorpore
a dimensao territorial na elaboragdo e implementagao de politicas educacionais. O reconhecimento das
disparidades regionais € um passo importante para uma melhor elaboragéo de politicas e uma alocagéao
de recursos mais eficiente. Para superar estas disparidades, o pais criou varios sistemas de equalizagao.

O primeiro sistema de equalizagao no Brasil foi o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF). Este fundo possibilitou um sistema federal de
redistribuicao dentro dos estados, com um fundo de alto nivel administrado a nivel federal (Bruns, Evans
and Luque, 20112g)). O regime do FUNDEF também estabeleceu que 60% dos recursos devem ser gastos
com salarios de professores, e os outros 40% com custos operacionais. Os impactos desta medida no
aumento dos salarios dos professores foram positivos: nas regides nordeste e norte, foi estimado um
aumento de 70% (Bruns, Evans and Luque, 20112g)).

Em 2007, o governo federal substituiu o FUNDEF, que tinha uma clausula de caducidade, pelo Fundo de
Manutencgéo e Desenvolvimento da Educacgéo Basica e Valorizagéo Profissional (FUNDEB). Isto permitiu
nao so dar continuidade a esta politica, mas também a expandir para todo o sistema de educagéao basica,
enquanto que antes ela se referia apenas as escolas primarias. O FUNDEB é regido pela Lei N°
11.494/2007 e pelo Decreto N° 6.253/2007. Os Estados contribuem para o fundo com receitas tributarias
e de transferéncias, que sao entdo compartilhadas entre os municipios sob um esquema de equalizagao,
com base no numero de matriculas (Santos et al., 2017(5g)). Desta forma, muitos municipios que antes
estavam abaixo do nivel minimo de gastos poderiam alcanga-lo.
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Como as diferengas de contribuigdo entre estados sdo complementadas por fundos federais, o FUNDEB,
portanto, tem um papel muito importante na redugdo das desigualdades regionais. Além disso, aborda as
desigualdades dentro dos estados, devido ao mecanismo de redistribuicdo entre municipios de um mesmo
estado. Estima-se que a diferenca entre o0 menor e 0 maior gasto por aluno por ano seria 350% maior se
o FUNDEB né&o houvesse sido implementado (Cruz et al., 2019s9)).

Ha, no entanto, alguns elementos que mostram que o desenho do FUNDEB dificulta ainda mais os efeitos
redistributivos (Diniz, 201233; Cruz etal., 2019559)). Por exemplo, com base no desenho do fundo,
municipios menores, que tém proporcionalmente menos alunos, acabam financiando, em parte, os
chamados municipios vencedores (Diniz, 2012331). Como regra geral, 0s pequenos municipios sdo mais
significativamente dependentes de transferéncias do governo federal. No entanto, eles ainda tém que
contribuir para o fundo, com o objetivo de proporcionar uma equalizagdo horizontal intermunicipal. Assim,
ao receberem os recursos redistribuidos pelo FUNDEB, acabam sendo penalizados (Diniz, 201233)).

Para enfrentar esse desafio sem alterar a légica implicita de os recursos serem proporcionais ao humero
de matriculas, os resultados da pesquisa sugerem atribuir mais peso aos alunos pobres na férmula de
equalizacao (Cruz et al., 201959]). Ou seja, os governos subnacionais receberiam mais fundos nao apenas
proporcionalmente ao tamanho de sua populagéo estudantil, mas também ao nimero de alunos com baixo
status socioecondmico. Este mecanismo poderia compensar, pelo menos parcialmente, as desigualdades
sociais.

Em segundo lugar, o pardmetro de gastos estudantis por ano exclui consideragbes sobre a eficiéncia dos
gastos. Foram feitas varias propostas, incluindo emendas a Constituicdo, sobre o estabelecimento da
qualidade da educagédo como paradmetro para redistribuir os fundos do FUNDEB (Cruz et al., 201959]). A
adocdo de um indice de Custo Aluno Qualidade (CAQ) esta prevista nas Estratégias 20.6 e 20.7 da Lei
N° 13.005/2014.

O Custo Aluno Qualidade (CAQ) funcionaria como uma referéncia de quanto os governos subnacionais
teriam que gastar em cada nivel de educacgao por aluno para oferecer educacao de qualidade (Cruz et al.,
201959)). Hoje, a referéncia para a redistribuicdo € quanto os governos subnacionais gastam em seu
orcamento, o que naturalmente depende de seu regime tributario e vontade politica, ao mesmo tempo em
que nao se fala muito sobre a eficiéncia da alocagao de recursos. O indice CAQ procura compensar isso,
acrescentando a dimenséo da qualidade, que se tornou uma diretrizimportante para a politica educacional
do Brasil, pelo menos desde a Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo (LDB) de 1996.

Avaliagao da governanga multinivel no Brasil: Mensagens-chave e
recomendacgoes

O Brasil tem uma complexa arquitetura institucional e financeira multinivel. A qualidade da governanga
multinivel pode ter um grande impacto na execugao de politicas descentralizadas no Brasil. Ao auditar
essas politicas, uma avaliagdo da dimensao da governancga multinivel € particularmente crucial.

Para orientar a avaliagdo da dimensdo de governanca multinivel em uma auditoria, os TCs poderiam,
como estudo de pré-auditoria, desenvolver um referencial de avaliagdo, seguindo as seguintes etapas:

e descrever o sistema de governanga multinivel para um setor de politica publica e identificar as
principais dimensdes que poderiam ser avaliadas durante a auditoria

e definir indicadores-chave de maturidade para cada uma dessas dimensdes, indicando a unidade
de analise; descrigdo e fundamentacao do indicador; informacdes necessarias para avaliacédo e
respectivas fontes; e pergunta diagndstico para avaliar o nivel de maturidade

e especificar os diferentes niveis de maturidade para cada indicador, distinguindo entre basico,
parcialmente alcangado e bom

e aplicar o referencial de avaliagdo da governanga multinivel para planificar e planejar a auditoria.
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Seguindo estas etapas, e com base no referencial genérico de avaliacdo da governanga multinivel
desenvolvida pela OCDE, os TCs podem desenvolver referenciais de avaliacdo da governanga multinivel
para qualquer setor ou setores de politicas que seréo auditados. Esses referenciais podem incluir as seis
dimensbes do referencial genérico (ndo exaustivas):

Atribuigao de responsabilidades

Financiamento de responsabilidades subnacionais

Capacidades dos governos subnacionais e desenvolvimento de capacidades

Coordenacao entre os niveis de governo

ok~ wbd -

Monitoramento de desempenho e transparéncia
6. Sistemas de equalizagéao fiscal e politicas regionais para reduzir as disparidades territoriais

Estas dimensbes ndo devem ser consideradas uma lista exaustiva dos desafios da governanga multinivel
no Brasil e podem ser revistas e refinadas dependendo das necessidades e da evolugao do pais e dos
TCs, seguindo as quatro etapas detalhadas ao longo deste capitulo. As etapas de 1 a 3 do modelo descrito
nao tentam fornecer uma avaliagdo exaustiva do sistema de governanga multinivel para um setor de
politicas selecionado, mas sim uma descrigdo detalhada que poderia servir como base para conduzir esta
avaliagao durante o processo de auditoria.
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Anexo 3.A. Referenciais de avaliacao da
governanca multinivel

Um referencial genérico de avaliagao da governanga multinivel para o Brasil

O referencial abaixo apresenta todos os indicadores de maturidade desenvolvidos pela OCDE para o
referencial genérico de avaliacdo da governanga multinivel. Os diferentes niveis de maturidade foram
definidos com base nas 10 diretrizes para fazer o trabalho de descentralizagao (OCDE, 20193) e na
Recomendacao da OECD sobre Investimento Publico Eficaz entre os niveis de governo (OCDE, 2019)).

Dimensao 1: Atribuicao de responsabilidades

Critério: Definigao clara das responsabilidades em todos os niveis de governo
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Critério de descrigao (justificativa): Uma divisdo clara e transparente de poderes implica que as
responsabilidades dos varios niveis de governo devem ser codificadas com detalhes significativos em
estruturas legais e regulatdrias, e/ou acordos intergovernamentais, entre outros. Quanto mais uma area
de responsabilidade é compartilhada entre diferentes niveis de governo, maior clareza é necessaria para
reduzir duplicagdes e sobreposi¢oes, particularmente em contextos federais.

Fonte de informacéao: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Questéao diagnéstico: Em que medida a lei/regulamentacao especifica claramente as responsabilidades
dos diferentes niveis de governo?

Niveis de maturidade

A divis@o de responsabilidades e fungdes ndo | A lei/regulamentagao identifica claramente Todos os niveis de governo identificam
esta claramente definida em qual nivel de governo é responsavel pela claramente suas responsabilidades e fungdes,
leis/regulamentos. provis&@o de servicos e avaliagdo em cada para competéncias préprias e compartilhadas.

setor, mas estas responsabilidades sdo
nebulosas na pratica.

Critério: Alocagao clara e coerente de fungées em todos os niveis de governo
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (justificativa): Além da definicdo clara de responsabilidades, é importante
esclarecer cada sub-fungéo, ou seja, o papel dos varios niveis de governo na politica, legislagdo, normas,
supervisao, financiamento, provisdo/administracdo, produgdo, distribuicdo, monitoramento de
desempenho, avaliagao, reclamacdes dos cidadaos, mecanismos de feedback e reparacéao.
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Fonte de informacgdo: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnoéstico: Em que medida a lei/regulamentagéo especifica claramente as fungbes dos
diferentes niveis de governo na area da politica relevante?

Niveis de maturidade

Ha uma sobreposicéo de funcdes entre varios | A separagao de funcées entre os varios niveis A atribuicdo de diferentes fungdes dentro das

niveis de governo (por exemplo, de planejamento, politicas, financas e areas de politicas (financiamento,
planejamento, politica, financas e provisdo) na | provisdo ndo é completamente clara para regulamentagao, implementag&o ou
maioria das areas de politicas. cada area de politicas monitoramento) é clara e bem balanceada.

Critérios: Autonomia dos gastos municipais
Unidade de Analise: Governos subnacionais

Descrigao dos critérios (justificativa): A autonomia de gastos é determinada como o grau de autonomia
e autoridade deciséria dos governos subnacionais em seus campos de responsabilidade. A autonomia de
gastos é baixa quando os governos locais atuam como agéncias financiadas e regulamentadas pelo
governo central, em vez de atuarem como formuladores de politicas independentes. Ela também pode
ser limitada se a provisdo de servicos subnacionais for fortemente orientada por regulamentacéo
normativa estabelecida por um nivel mais alto de governo sem consultar os niveis mais baixos de governo.

Fonte de informacgao: Trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), leis e regulamentos, auditorias
anteriores.

Pergunta diagndstico: Em que medida os governos subnacionais tém autonomia e autoridade deciséria
em suas areas de responsabilidade?

Niveis de maturidade

As municipalidades nao tém autonomia para Os municipios tém autonomia limitada para Os municipios tém autonomia para decidir

decidir sobre o nivel e a composi¢ao dos decidir sobre o nivel e a composicdo dos sobre o nivel e a composicao dos gastos e

gastos e padrdes de servigo. gastos e para estabelecer padrdes de servico  para estabelecer padroes de servico em
dependendo dos servigos. funcéo dos servigos.

Critérios: Atribuicdes dos governos subnacionais
Unidade de Analise: Governos subnacionais

Descrigao dos critérios (justificativa): Nos sistemas descentralizados, as autoridades locais eleitas sdo
frequentemente responsaveis perante os residentes que financiam e consomem os servigos. Os
mecanismos para avaliar a responsabilidade dos governos incluem elei¢ées locais e nacionais, mas
também outros canais para os cidadaos expressarem suas vozes, tais como a participagdo em pesquisas,
reunides municipais, referendos locais e envolvimento direto na prestacdo de servigos. H& grandes
variagdes entre os paises em termos de responsabilidades e poder de decisdo locais, resultando em
diferentes graus de prestagao de contas, e diferentes faixas de controle do governo central.

Fonte de informagdo: Lei, regulamentos, pesquisas, atas das reunides da cidade, pesquisas de
percepgao, auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: Em que medida os governos locais sdo responsaveis pela prestagdo de servigos
na sua area de responsabilidades?

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



118 |

Niveis de maturidade

Os governos locais ndo sdo diretamente O municipio promove a transparénciaem sua O municipio dispde de

responsaveis perante os cidaddos pela elaboragao de politicas de modo a prestar ferramentas/mecanismos especificos para
provis@o de servigos, mas se reportam contas aos cidadaos. assegurar que os cidaddos estejam bem
essencialmente aos niveis mais altos do informados sobre qual nivel de governo é
governo. responsavel pelo qué, e a quem buscar, em

que nivel, para tratar de suas preocupagdes
sobre a falha na qualidade do servigo. As
informagdes sobre gestdo/desempenho estédo
disponiveis para qualquer cidaddo que as
solicite.

Critérios: Cobertura da provisao de servigos publicos
Unidade de Analise: Governo municipal

Descri¢ao dos critérios (justificativa): De acordo com o principio de subsidiariedade, a tributagéo, os
gastos e a autoridade reguladora para qualquer servico devem ser investidos na gestdo mais baixa do
governo, a menos que possa ser defendida de maneira convincente a atribuicdo a gestdes mais altas
(falta de capacidade ou recursos). Para avaliar este critério, a alocagdo de competéncias deve assegurar
que os padrdes minimos de cobertura de servigos sejam cumpridos por cada governo local em todo o
pais.

Fonte de informagédo: Trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), avaliagdes de servigos publicos,
auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: Em que medida existe uma cobertura homogénea dos servigos publicos em todo
o territério a nivel local?

Nivel de maturidade

Ha uma baixa cobertura da proviséo de Ha apenas cobertura parcial da provisao de A municipalidade garante niveis bons e
servicos publicos dentro da jurisdigdo do servicos publicos dentro da jurisdi¢do da suficientes de provisdo de servigos.
municipio. municipalidade.

Critérios: Engajamento dos cidadaos
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descri¢ao dos critérios (justificativa): Sistemas subnacionais de governancga publica podem facilitar a
participagéo e o engajamento de cidaddos privados e outras partes interessadas nas deliberagdes sobre
as escolhas de politicas publicas e na prestagao de servigos publicos locais. As modalidades de
engajamento dos cidaddos variam dependendo dos contextos locais, incluindo ferramentas para os
cidadaos expressarem suas opinides sobre 0s servigos e problemas locais.

Fonte de informagao: lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores

Pergunta diagnéstico: Os cidadaos estdo envolvidos no processo de tomada de decisbes em todos os
niveis de governo?

Niveis de maturidade

Néo ha formas de envolvimento e consulta O governo subnacional consulta os cidadaos O governo subnacional envolve os cidadéos e

dos cidaddos com as partes interessadas. para definir prioridades e/ou em etapas as partes interessadas relevantes para definir
especificas do processo de tomada de prioridades ao longo de todo o processo de
deciséo. tomada de decis&o.
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Dimensao 2: Financiamento de governos subnacionais

Critérios: Financiamento das principais responsabilidades
Unidade de Analise: Governos subnacionais

Descrigdao dos critérios (justificativa): Para que um modelo de descentralizagao seja eficaz, as
responsabilidades pelas despesas (necessidades de gastos) devem ser suficientemente financiadas. Isto
significa que a receita dos governos locais (incluindo receitas proprias, impostos compartilhados e
transferéncias) deve ser consistente com as necessidades de gastos, para que cada nivel de governo
possa cumprir suas responsabilidades de servigo publico de acordo com seu mandato. Esta coeréncia
entre os meios geradores de receita e as necessidades de gastos é um fator de responsabilidade politica
e de resposta as preferéncias locais.

Fonte de informagao: lei, contas financeiras subnacionais e trabalho de campo (entrevistas, grupos
focais), auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: As receitas proprias dos governos subnacionais financiam uma grande parte de
suas despesas?

Niveis de maturidade

A receita municipal (destinada e ndo A destinacéo da receita ¢ ajustada a A destinag&o da receita ¢ ajustada a
destinada) ndo esta ajustada a necessidade necessidade do municipio de cumprir suas necessidade do municipio de cumprir com as
do municipio de cumprir com as responsabilidades apenas para determinados  responsabilidades em todos os setores.
responsabilidades na maioria dos setores. setores da politica.

Critérios: Autonomia fiscal
Unidade de Analise: Governos subnacionais

Descrigcdao dos critérios (justificativa): A autonomia fiscal depende de muitos fatores, incluindo a
capacidade do governo local de estabelecer ou modificar aliquotas e bases tributarias (além da receita
proveniente de transferéncias, tarifas, encargos ou taxas de usuarios ou de bens locais). Ndo ha uma
regra geral para um grau ideal de autonomia fiscal, mas as autoridades locais deveriam de modo geral
confiar em suas proprias receitas para financiar seus servicos na margem. Um desafio particular para o
governo central consiste em estabelecer a distribuicdo vertical da receita tributaria entre os niveis de
governo e determinar quais impostos atribuir aos governos subnacionais, sob quais critérios e com qual
grau de poder discricionario sobre as bases e aliquotas tributarias.

Fonte de informagao: Lei, estratégias financeiras subnacionais e trabalho de campo (entrevistas, grupos
focais), auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: O municipio tem autonomia sobre sua base tributaria?

Niveis de maturidade

O municipio tem um baixo grau de autonomia O municipio faz uso apenas parcial de sua O municipio tem um grande grau de

fiscal, sem decisoes tomadas em nivel local autonomia fiscal, principalmente através da autonomia fiscal, atuando sobre as aliquotas e
sobre as aliquotas e a base tributaria, e ndo cobranga de impostos. cobranga de impostos, e atua para expandir
realiza um alto nivel de arrecadacéo de sua base tributaria através de medidas
impostos. proativas (por exemplo, opgdes de

compartilhamento de impostos).
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Critérios: Transferéncias intergovernamentais
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrig¢ao dos critérios (justificativa): O grau de discricao nas transferéncias intergovernamentais pode
variar, desde as transferéncias destinadas e condicionais até as subvengdes para fins gerais, com base
em uma férmula. Em geral, os municipios com capacidade fiscal limitada dependem mais das
transferéncias intergovernamentais, que devem ser estaveis, previsiveis e baseadas em critérios
transparentes e bem definidos, adaptados as especificidades regionais e locais.

Fonte de informagao: Lei, contas financeiras subnacionais, trabalho de campo (entrevistas, grupos
focais).

Pergunta diagnéstico: As transferéncias intergovernamentais para o municipio sdo destinadas e
implementadas de forma estavel e regular?

Niveis de maturidade

A regra para determinar as transferéncias
intergovernamentais n&o é clara e
transparente e, como resultado, a receita das
transferéncias ndo atende as necessidades
de financiamento do municipio.

A regra para determinar as transferéncias é
clara e transparente, mas ndo considera 0s
critérios/variaveis corretos.

A estrutura fiscal intergovernamental é clara,
com indicagdes oportunas para transferéncias
entre niveis de governo, e ha uma variagdo
minima entre transferéncias estimadas e
reais.

Critérios: Gestao financeira municipal
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (justificativa): A capacidade de gestéo financeira refere-se a capacidade dos
governos subnacionais de assegurar o uso eficaz dos recursos internos e externos com integridade. Isto
inclui preparagao do orgamento, gestdo de caixa, processos transparentes de compras para mitigar a
corrupgdo, como utilizar controles internos e auditorias internas e externas para garantir eficiéncia e
integridade. O custo e o orgamento adequados também podem servir para priorizar e executar programas
de investimento de forma eficaz.

Fonte de informagdes: Regras fiscais e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnéstico: O municipio aplica as melhores praticas na gestdo orgamentéria e nos relatérios
orcamentarios?

Niveis de maturidade

O municipio carece de capacidade de gestdo
financeira para contabilidade financeira e
relatorios, e o treinamento de pessoal néo
cobre a gestao financeira local.

O municipio esta trabalhando no
fortalecimento de suas praticas de
contabilidade financeira, gestéo orgamentaria
e relatérios (incluindo métodos orgamentarios,
formulagéo de orcamentos, execugdo de
orgamentos, analise de receitas, assim como
planejamento estratégico).

O municipio tem a capacidade de gestao
financeira para decidir sobre as melhores
praticas de contabilidade financeira e
relatérios (incluindo métodos de orgamento,
formulagéo de orgamento, execugéo do
orgamento, analise de receitas, bem como
planejamento estratégico), e as boas praticas
de gestdo financeira so refletidas nas
estratégias orgamentarias e nos processos de
alocagao.
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Critérios: Uso de mecanismos de financiamento inovadores
Unidade de Analise: Governos subnacionais

Descrigao dos critérios (justificativa): Nos casos em que as fontes publicas de financiamento sao
insuficientes para cobrir despesas e necessidades de investimento nos niveis do governo estadual e do
governo local, a diversificagdo das fontes de receita, recorrendo a fontes externas de financiamento e
mecanismos de financiamento inovadores, pode ajudar a cobrir essa lacuna. Os governos locais e
estaduais podem mobilizar fontes inovadoras de financiamento através de parcerias com o setor privado
e investidores institucionais, emitindo titulos, Parcerias Publico-Privadas, empréstimos conjuntos nos
mercados de capitais ou outros instrumentos, tais como titulos verdes e titulos sociais.

Fonte de informagao: Contas financeiras subnacionais, trabalho de campo (entrevistas, grupos focais),
auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: O governo local tem acesso a fontes inovadoras de financiamento para financiar
despesas e necessidades de investimento?

Niveis de maturidade

N&o ha consideracao a nivel municipal para o0 Instrumentos de financiamento inovadores s@o  Instrumentos de financiamento inovadores séo
uso de novos e inovadores instrumentos de  raramente utilizados a nivel municipal, com  raramente utilizados a nivel municipal, com
financiamento. base no conhecimento do pessoal existente. base no conhecimento do pessoal existente.

Critérios: Divida e empréstimos municipais
Unidade de Analise: Governos subnacionais

Descrigao dos critérios (justificativa): A capacidade dos governos de decidir sobre como e quando usar
a divida, como avaliar a acessibilidade da divida, que divida usar, como emitir e administrar a divida &
crucial. Este é particularmente o caso do governo subnacional, levando-se em consideragdo que se o
nivel da divida subnacional for muito alto, isto pode ter repercussdes na sustentabilidade das financas
publicas e na capacidade dos governos locais de financiar necessidades futuras. A capacidade de
endividamento municipal pode ser determinada pela extensdo em que um governo local pode tomar
empréstimos, bem como impor restricdes orgamentarias e regras fiscais aplicaveis aos governos locais.

Fonte de informagées: Lei, contas financeiras nacionais e subnacionais, trabalho de campo (entrevistas,
grupos focais).

Pergunta diagnéstico: Em que medida o municipio pode tomar empréstimos de forma sustentavel?

Niveis de maturidade

O municipio apresenta um grande deficite um O municipio est4 trabalhando para melhorar O municipio tem um nivel de endividamento

nivel crescente de endividamento e/ou tem sua situacéo fiscal e sua capacidade de sustentavel e pode tomar emprestado até

autonomia de empréstimo muito limitada. empréstimo. para suas necessidades, sem restricées
excessivas de niveis mais altos de governo.
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Dimensao 3: Capacidades e desenvolvimento de capacidade

Critérios: Capacidade estratégica subnacional
Unidade de Analise: Governos subnacionais (estados e/ou municipios)

Descri¢ao dos critérios (justificativa): A capacidade estratégica refere-se a capacidade de estabelecer
objetivos estratégicos para resultados sociais, politicos e econémicos e ter a capacidade administrativa e
institucional para realizar esses objetivos dentro de um prazo determinado. A capacidade estratégica é
especialmente critica para as estratégias de desenvolvimento local e regional que requerem contribuicées
substanciais dos cidadaos e coordenacao entre e além dos governos. A falta de capacidades técnicas ou
estratégicas suficientes € um dos maiores desafios no campo da descentralizagdo, pois a capacitagao
leva tempo e precisa de um compromisso de longo prazo dos governos centrais e subnacionais.

Fonte de informagdo: Documentos estratégicos municipais/estaduais, trabalho de campo (entrevistas,
grupos focais), auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: O governo local tem a capacidade estratégica de estabelecer objetivos e metas
realistas, e desenvolver planos estratégicos para o desenvolvimento econdmico local?

Niveis de maturidade

O municipio/estado tem baixa capacidade O municipio/estado estabelece objetivos e O municipio/estado tem a capacidade de

para estabelecer objetivos e metas realistasa = metas realistas de acordo com as politicas, estabelecer objetivos e metas realistas a

médio e longo prazo e, portanto, para regulamentacdes e estruturas legais médio e longo prazo, e desenvolver e

desenvolver politicas apropriadas. existentes. implementar politicas e marcos regulatérios e
legais apropriados.

Critérios: Necessidades de pessoal
Unidade de Analise: Governo subnacional

Descrigao dos critérios (justificativa): A boa alocagéo de pessoal é essencial para garantir a entrega de
resultados no nivel da administragdo governamental. Isto depende em grande parte do processo de
selecao de pessoal e dos tipos de avaliagdes realizadas para avaliar o desempenho e as contribuicbes
do pessoal. Recomenda-se assegurar uma contratagdo aberta e competitiva, e promogao baseada no
merito para atingir esses objetivos.

Fonte de informagao: Trabalho de campo (entrevistas, grupos focais).

Pergunta diagnéstico: O governo local implementou um processo de contratagdo de pessoal capaz de
atender as suas necessidades de capacidade?

Niveis de maturidade

O processo de contratagdo de pessoal O processo de contratagdo de pessoal & O municipio criou um sistema eficaz de
municipal no é transparente e ndo é aberto e transparente, mas néo responde a contratagdo e promogéo de pessoal, baseado
assegurado em uma base competitiva. gestao estratégica de recursos humanos. em resultados e necessidades (planejamento

estratégico de recursos humanos).
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Critérios: Desenvolvimento de capacidade para politicas subnacionais
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrig¢ao dos critérios (justificativa): Os governos locais podem enfrentar uma presséo crescente para
aumentar seu tamanho e capacidade quando sao transferidos para um numero crescente de tarefas, a
fim de lidar com as responsabilidades adicionais. Para enfrentar este aumento, é necessario fortalecer as
capacidades dos governos em nivel subnacional, com politicas de desenvolvimento de capacidade
adaptadas as diversas necessidades dos governos subnacionais. O desenvolvimento e o fortalecimento
das capacidades subnacionais s&o um compromisso de longo prazo, que requer recursos sustentaveis e
compromisso politico tanto do nivel subnacional quanto do governo central/federal, incluindo as condi¢cbes
estruturais certas para que a descentralizagao esteja em vigor.

Fonte de informacéao: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnostico: O governo local se beneficia de programas de desenvolvimento de capacidade
adequadamente financiados e planejados a longo prazo?

Niveis de maturidade

O pessoal municipal ndo recebe nenhum tipo ~  Os treinamentos disponiveis para o pessoal O municipio conta com o desenvolvimento de
de treinamento/assisténcia técnica de municipal sdo muito estreitos e ndo atendem capacidades fornecido pelos niveis central e
entidades externas ou de outros niveis de as necessidades do municipio. federal ou unidades externas para o

governo. treinamento técnico de funcionarios publicos

em diversos setores adaptados as suas
necessidades (por exemplo, para a gestéo de
parcerias publico-privadas).

Critérios: Documentos de orientagdo técnica
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrig¢ao dos critérios (justificativa): Uma maneira eficaz de apoiar o desenvolvimento de capacidade
em nivel subnacional é distribuir documentos de orientagdo formais/padronizados em areas como
planejamento, avaliagao de projetos, compras, ou monitoramento e avaliagao.

Fonte de informacéao: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnéstico: Os documentos de orientagao técnica estdo disponiveis para os governos locais
para orienta-los em areas de politicas subnacionais?

Niveis de maturidade

Os documentos de orientagdo técnica para Documentos de orientagao técnica estéo Documentos de orientag&o técnica estéo
tarefas administrativas, planejamento ou disponiveis para os atores de todos os niveis disponiveis para os atores em todos os niveis
avaliagao nao estéo disponiveis para todos 0s = de governo apenas em alguns setores de governo para esclarecer abordagens de
niveis de governo. especificos. planejamento, implementagéo e avaliagéo.
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Critérios: Ferramentas digitais
Unidade de Analise: Governos subnacionais

Descrigao dos critérios (justificativa): As ferramentas digitais podem dar suporte ao trabalho dos
governos subnacionais de diversas maneiras. A tecnologia da informagao e comunicagao (TIC) e as mais
recentes mudancgas tecnoldgicas (blockchain, robética) multiplicaram as oportunidades para que os
governos locais melhorassem as formas de comunicagdo e envolvessem os cidadaos (por exemplo,
democracia eletrbnica e participacdo baseada nas TIC). As ferramentas digitais também ajudam os
governos a fornecer servigos publicos locais (governo eletrénico), gerenciar recursos publicos de forma
mais eficiente (por exemplo, para cobranca de impostos), melhorar a capacidade e a gestado de pessoal
e adotar novos modelos de gestado publica. As ferramentas digitais podem, por fim, melhorar as relagdes
entre o governo central e os governos subnacionais, facilitando a mudanga para praticas de governanga
mais descentralizadas.

Fonte de informacgdo: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnostico: O governo local utiliza ferramentas digitais nas tarefas administrativas e na
provisdo de servigos?

Niveis de maturidade

O municipio ndo faz uso de ferramentas de e- O municipio faz uso esporadico de O municipio utiliza regularmente ferramentas
governo ou novas tecnologias.. ferramentas de e-governo e novas tecnologias ~ de e-governo para simplificar os
para projetos especificos. procedimentos administrativos para o trabalho

didrio e os projetos de investimento publico.

Critérios: Capacidades subnacionais para investimento publico
Unidade de Analise: Governos subnacionais

Descrigao dos critérios (justificativa): A falta de capacidade para elaborar e implementar a mistura certa
de investimento é frequentemente um gargalo principal a nivel subnacional. Definir, estruturar,
implementar, operar e monitorar o investimento publico requer um conjunto muito diversificado de
capacidades, em particular para investimentos em infraestrutura, que estdo desigualmente distribuidos
entre os territérios. S40 necessarias habilidades e conhecimentos especificos dentre o pessoal para que
essas fungdes sejam desempenhadas de forma eficaz.

Fonte de informagao: Estratégias e planos municipais de investimento, trabalho de campo (entrevistas,
grupos focais), auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: O governo local tem capacidade suficiente para planejar e implementar
investimentos publicos?

Niveis de maturidade

Ha falta de pessoal qualificado para planejare = O municipio tem uma equipe dedicada a As politicas de gestéo de recursos humanos
implementar investimentos publicos no planejar e/ou implementar investimentos do municipio demonstram particular atengéo
municipio. publicos com habilidades especificas. as habilidades do pessoal envolvido no

investimento publico (por exemplo, a
contratacéo é direcionada, séo feitas
avaliagdes das necessidades e &
disponibilizado e utilizado o treinamento
apropriado).
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Critérios: Coordenacao horizontal e compartilhamento de conhecimento para o desenvolvimento
de capacidades

Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (justificativa): Governos locais e municipios ndo sdo todos e nem sempre estédo
equipados com o mesmo nivel de capacidade para garantir 0 sucesso na prestagdo de servicos e na
implementagéo de politicas, pois pode haver diferengas importantes entre governos subnacionais em
termos de capacidade financeira e habilidades administrativas (em termos de pessoal, expertise, escala).
Isto pode levar a aumentar as disparidades entre os governos locais. Para reduzir essas disparidades, a
coordenacao horizontal pode ser realizada promovendo a cooperacao intermunicipal, inter-regional ou a
governanga metropolitana, por exemplo. Através de parcerias rural-urbano em particular, os governos
locais rurais podem se beneficiar dos recursos e da experiéncia de suas contrapartes urbanas, e ambas
as partes podem fortalecer suas capacidades. O sistema juridico em nivel nacional deve permitir tais
ferramentas.

Fonte de informacgao: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais).

Pergunta diagndstico: O governo local participa de plataformas de compartiihamento entre pares ou
outras instituicdes de coordenagéo horizontal, com o objetivo de fortalecer suas capacidades?

Niveis de maturidade

O municipio ndo esta envolvido no O municipio participa ocasionalmente de O municipio esta sistematicamente engajado

compartilhamento de conhecimento com redes de compartilhamento de conhecimento no compartilhamento de conhecimento com

outros governos subnacionais, e carece da com outros municipios e/ou governos outros governos subnacionais em nivel

estrutura legal para tal operagéo. estaduais. federal e local, e compartilha ativamente boas
praticas em campos onde sua experiéncia é
alta.

Dimensao 4: Coordenagdo entre niveis de governo

Critérios: Estruturas legais e regulamentares consistentes
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (justificativa): Em um contexto descentralizado, o governo central deve fornecer
uma estrutura e diretrizes abrangentes para politicas e estratégias setoriais, a fim de garantir que as
politicas elaboradas e implementadas em todos os niveis sejam impulsionadas por uma meta comum e
nao sigam objetivos contraditérios. Estruturas legais e regulamentares consistentes devem ser alinhadas
em todos os niveis para garantir que os objetivos sejam atingidos.

Fonte de informacgao: Lei, regulamentos.

Pergunta diagnéstico: As estruturas em nivel nacional, regional e municipal estdo alinhadas em cada
setor politico?

Niveis de maturidade

As agdes tomadas pelo municipio ndo estdo As agdes tomadas pelo municipio estdo em As agdes tomadas pelo municipio estdo em
em conformidade com atos normativos conformidade com atos normativos federais e conformidade com atos normativos federais e
federais e atos setoriais centrais. atos setoriais centrais na maioria dos casos. atos setoriais centrais.
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Critérios: Coordenacgao vertical para o planejamento de politicas
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigdo dos critérios (justificativa): Em um contexto descentralizado e em paises federais em
particular, decisdes unilaterais sem consulta podem minar a confianga. Portanto, é importante encontrar
o equilibrio certo entre as abordagens top-down e bottom-up (de cima para baixo e de baixo para cima).
As plataformas intergovernamentais de coordenacao vertical ttm o potencial de ajudar a esclarecer,
coordenar e desenvolver op¢des de reforma, provisdo conjunta ou acordos de parceria para impostos,
despesas, compartilhamento de receitas e transferéncias, prestagdo de servigos publicos e politicas
regulatérias. Elas podem ser na forma de plataformas de dialogo, conselhos fiscais, comissdes
permanentes e conselhos consultivos intergovernamentais.

Fonte de informagdes: Leis, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnodstico: Existem ferramentas e plataformas para a coordenagao vertical entre os niveis
de governo?

Niveis de maturidade

O municipio ndo esta envolvido em nenhuma O municipio participa de plataformas de O municipio coordena efetivamente com os

plataforma de coordenagdo formal envolvendo = coordenagéo (por exemplo, convénios, pactos  niveis estaduais/federais através de

o nivel estadual e nacional. federativos) em uma base ad hoc, envolvendo  instituigdes formais de forma regular e com
apenas um unico setor politico. uma abordagem multissetorial.

Critérios: Acordos de coordenagédo para financiamento
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigdo dos critérios (justificativa): Os instrumentos formais de cofinanciamento (por exemplo,
contrato, associag¢des) sao Uteis para criar confianga entre os niveis de governo. Em alguns casos, pode
haver acordos/contratos cooperativos de finalidade unica ou multipla (por exemplo, acordos de servigos
compartilhados em saude ou educagao). Esses arranjos também fornecem uma perspectiva de longo
prazo para as estratégias de financiamento e investimento dos governos locais e regionais através da
terceirizacao de servigos a longo prazo.

Fonte de informacgdo: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnéstico: O governo subnacional esta envolvido em acordos de cofinanciamento?

Niveis de maturidade

O municipio ndo participa de nenhum tipo de O municipio participa de alguns acordos de O municipio participa sistematicamente de

acordo de cofinanciamento para a prestagéo cofinanciamento, mas seu uso permanece acordos de co-financiamento para fornecer

de servigos e investimentos. limitado devido as limitagdes estabelecidas politicas/investimentos que atendam as
pela lei, complexidade dos procedimentos e necessidades locais.

falta de capacidade de se envolver em
acordos de parceria com outras partes
interessadas.
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Critérios: Programacgéo plurianual
Unidade de Analise: Governos subnacionais

Descrigao dos critérios (justificativa): Uma abordagem plurianual da elaboragao de politicas, e em
particular de politicas de investimento, pode dar suporte a capacidade do governo local de priorizar seus
gastos e programas de investimento, e assegurar que estejam alinhados com as prioridades estabelecidas
nos niveis regionais e nacionais de governo. A programacao plurianual é feita conectando estruturas de
planejamento e orcamento, e também pode ajudar a dar visibilidade quanto a disponibilidade de recursos
e previsibilidade, em particular para o financiamento de projetos de longo prazo, que podem precisar
sobreviver a mudangas de governo.

Fonte de informagdo: Orcamentos dos governos municipais e estaduais, e trabalho de campo
(entrevistas, grupos focais), auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: O governo subnacional desenvolve uma programacdo de investimentos
plurianuais e previsbes orgamentarias de médio prazo?

Niveis de maturidade

O municipio ndo tem/desenvolve previsdes A programacao das politicas municipais esta A programagé&o das politicas municipais esta

orgamentarias plurianuais ligadas ao ligada a previsdes orcamentarias plurianuais, vinculada a previsdes orgamentarias

planejamento/investimentos de politicas. que ndo estdo necessariamente alinhadas plurianuais, que sao revisadas regularmente e
com outros niveis de governo. alinhadas com outros niveis de governo.

Critérios: Orcamentos participativos/para cidadaos
Unidade de analise: Municipios:

Descrigao dos critérios: Orgamento Participativo € um processo pelo qual os cidadados participam
diretamente na alocag&o de uma parte definida do orgamento de um governo. S&o iniciativas normalmente
iniciadas pelas autoridades governamentais locais, frequentemente em resposta a demandas de grupos
comunitarios, OSCs e/ou cidadaos para uma maior participacédo na decisdo de como e onde 0s recursos
publicos devem ser gastos. O orgamento participativo cria oportunidades para educar e capacitar os
cidadaos, e fortalecer as relagdes cidaddo-governo. Também ajuda a promover a transparéncia e a
prestacdo de contas do governo, e a capacidade de resposta e eficacia dos programas e servigos
governamentais.

Fonte de informagao: trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), websites, auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: O municipio conduz iniciativas de orgamento participativo para responder as
demandas dos cidadaos e promover a transparéncia e a prestacdo de contas?

Niveis de maturidade

O municipio ndo assumiu orgamentos O municipio assumiu orgamentos O municipio implementa sistematicamente
participativos/para os cidaddos ou qualquer participativos/para os cidaddos ou outra forma  orgamentos participativos/para os cidadaos ou
outra forma similar de alocagao de fundos similar de alocagao de fundos participativos outra forma similar de alocagéo de fundos
participativos nos Ultimos 3 anos. pelo menos uma vez nos ultimos 3 anos. participativos a cada ano, fazendo esforgos

para aumentar o montante do orgamento e o
numero de participantes envolvidos.
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Critérios: Resolucio de conflitos entre administragées municipais, estaduais e central
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (justificativa): Quando poderes e responsabilidades sdo compartilhados e
simultaneos, uma estrutura legal deve estabelecer qual nivel de governo tem supremacia legislativa no
caso de um conflito. Se varios niveis de governo tém jurisdicdo exclusiva em subareas de uma fungéo
(por exemplo, educagdo, saude ou avaliagdo de impacto ambiental), entdo os arranjos
intergovernamentais devem especificar os processos precisos para se chegar a um acordo e para resolver
conflitos, permitindo que os projetos prossigam. Na auséncia dessa clareza, projetos de importancia critica
em areas politicas especificas podem ser indevidamente postergados, ou até abandonados.

Fonte de informacéao: Lei, requlamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnéstico: A estrutura legal fornece mecanismos adaptados para chegar a um acordo em
caso de conflito entre varios niveis de governo?

Niveis de maturidade

Nao existe um mecanismo institucional paraa  Existem mecanismos institucionais de Os mecanismos institucionais estdo em vigor
resolugdo de conflitos em todos os niveis de consulta e compartihamento de encargos nas  efetivamente para cada fungéo de resolugéo
governo. diversas areas politicas, para garantir o de conflitos.

minimo de conflitos entre os niveis de

governo.

Critérios: Coordenacao horizontal para a provisao de servigos
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (justificativa): A ordenacao horizontal é essencial para aumentar a eficiéncia
através de economias de escala e para aumentar as sinergias entre as politicas de governos subnacionais
vizinhos (ou ligados de outra forma). Os mecanismos de coordenacao horizontal podem assumir diversas
formas (por exemplo, cooperagéao intermunicipal, fusdes), dependendo das caracteristicas da localidade
e dos objetivos da politica. Além disso, a coordenagao horizontal pode ser diretamente incentivada e
recompensada por niveis mais altos de governos através de incentivos, subsidios, etc.

Fonte de informacéao: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnéstico: O municipio desenvolve mecanismos de coordenagao horizontal para a proviséo
de servigos?

Niveis de maturidade

O municipio ndo esta engajado na O municipio se envolve com 0s municipios Existem mecanismos claros para garantir e
coordenagao horizontal para a provisao de vizinhos em uma base ad hoc para planejare  incentivar que o municipio se envolva
servicos e investimentos. implementar politicas. sistematicamente com os municipios vizinhos

para fornecer servicos em diversas areas de
politicas (incluindo mecanismos de recompensa).
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Critérios: Parcerias interjurisdicionais envolvendo investimentos
Unidade de Analise: Governos subnacionais

Descrig¢ao dos critérios (justificativa): Para garantir que os investimentos publicos sejam feitos na escala
relevante, a coordenagao horizontal é crucial. Ela é importante para a provisdo de infraestrutura fisica
onde a escala eficiente muitas vezes excede os limites administrativos de governos locais individuais, e
para investimentos no desenvolvimento e inovagao do capital humano onde os limites administrativos e
funcionais possam ndo coincidir. Por estas razdes, os governos devem oferecer incentivos e/ou buscar
oportunidades de coordenacdo horizontal entre regides e/ou governos locais para fazerem com que o
investimento publico corresponda a escala geografica relevante (por exemplo, através de contratos,
parcerias especificas de investimento publico, autoridades conjuntas, ou fusdes regionais ou municipais).

Fonte de informagodes: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnéstico: O governo local procura desenvolver parcerias interjurisdicionais para coordenar
investimentos com outros governos locais?

Niveis de maturidade

O municipio ndo esta engajado em Os municipios prestam atencéo as Os municipios coordenam sistematicamente os

nenhuma parceria interjurisdicional para possiveis complementaridades e conflitos | investimentos com outros municipios através de

investimentos. entre os investimentos de outros mecanismos bem estabelecidos, tais como
municipios. acordos/parcerias/associagdes contratuais.

Dimensao 5: Mensuracao de desempenho e transparéncia

Critérios: Analise ex ante para informar a tomada de decisdes em diferentes estagios do processo
da politica

Unidade de Analise: Governo subnacional

Descrigao dos critérios (justificativa): A avaliacdo ex ante ajuda a identificar o impacto e o risco a longo
prazo dos gastos publicos e dos investimentos iniciais no ciclo da politica. Ela pode dar suporte a
identificacdo do impacto social, ambiental e econdbmico dos gastos publicos, ao mesmo tempo em que
avalia que método pode render a melhor relagdo custo-beneficio. Para ser rigorosa e maximizar seus
efeitos, a avaliagdo ex ante deve ser conduzida por pessoal com as habilidades necessarias, estar sujeita
a uma revisao independente e seguir diretrizes técnicas de alta qualidade.

Fonte de informacgédo: Lei, documentos de orientacdo para analise ex ante e trabalho de campo
(entrevistas, grupos focais), auditorias prévias.

Pergunta diagnoéstico: O governo subnacional realiza andlises ex ante para priorizar e avaliar os
impactos dos gastos publicos?

Niveis de maturidade

O municipio carece das informagoes O municipio realiza ocasionalmente Uma grande parte dos gastos e investimentos
necessarias e da capacidade de realizaruma  avaliagbes ex ante antes de empreender publicos do municipio esta sujeita a uma
avaliagdo ex ante para informar os gastos projetos publicos, mas com informagdes e avaliagdo ex ante, idealmente sujeita a uma
publicos. conhecimentos limitados para fazé-lo de reviséo independente.

forma regular.
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Critérios: Avaliagdes ex post para melhorar o desempenho ao longo de todo o ciclo da politica
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrig¢ao dos critérios (justificativa): A priorizagéo de projetos em nivel municipal pode ser melhorada
através de avaliagdes ex post e do desenvolvimento de cenarios prospectivos. A avaliagao ex post aborda
0s objetivos das politicas, procurando determinar se os resultados pretendidos foram alcangados, e se o
papel foi desempenhado pelas despesas publicas e atividades de investimento. O governo central pode
apoiar os governos locais ao longo deste processo, exigindo e/ou cofinanciando avaliagbes ex post em
nivel subnacional e criando uma instituicao independente em nivel nacional para realizar estas avaliagoes.

Fonte de informagdes: Lei, documentos de orientagdo para avaliagdo ex post, e trabalho de campo
(entrevistas, grupos focais), auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: As avaliagdes ex post sdo conduzidas pelo governo subnacional, com base em
padrdes claros de avaliagao ex post?

Niveis de maturidade

Nao ha avaliagbes ex post das O municipio realiza avaliagdes, mas seu As avaliagbes ex post sdo realizadas

politicas/programas  implementados  pelo resultado ndo tem impacto no processo de regularmente por érgéos independentes (por

municipio e, portanto, a avaliagdo de tomada de deciséo. exemplo, organizagBes de pesquisa,

desempenho ndo contribui diretamente para universidades, consultorias) e é possivel

melhorar o desempenho do processo decisoério vincular os resultados da avaliagéo de

municipal. desempenho com melhorias de desempenho
nos ciclos subsequentes.

Critérios: Sistemas de desempenho baseados em resultados para politicas sociais
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigcdo dos critérios (justificativa): As estratégias de politica publica orientadas para resultados
concentram-se no resultado e no desempenho das despesas e dos investimentos. Para avaliar este
desempenho, o sistema de monitoramento deve utilizar critérios para os resultados dos servigos. Os
critérios de avaliagdo e monitoramento precisam ser definidos nos estagios iniciais da concepg¢ao da
politica, a fim de alocar os recursos necessarios e produzir os dados apropriados para este fim. Além
disso, os governos em todos os niveis precisam da capacidade adequada para monitorar esses critérios
e ajusta-los, se necessario, com base nos contextos locais.

Fonte de informagdo: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnéstico: O sistema de monitoramento de desempenho do governo local utiliza critérios
para os resultados dos servigcos?

Niveis de maturidade

N&o ha nenhum mecanismo para monitorar a O municipio estabeleceu indicadores basicos O municipio dispée de mecanismos para
eficacia das politicas setoriais. para monitorar a eficacia das politicas monitorar € avaliar o desempenho em termos
setoriais. de politicas/resultados sociais, incorporando
produtos e resultados (indicadores de
resultados, com metas mensuraveis).
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Critérios: Documentos de orientagdo para um rigoroso monitoramento e avaliagdao
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descri¢ao dos critérios (justificativa): Monitoramento e avaliagdo sdo mecanismos importantes para
prestacdo de contas e aprendizagem: para transferir conhecimento entre as partes e melhorar o
desempenho através da integracdo de feedback em cada area de politica. Documentos de orientagédo
claros devem ser fornecidos aos governos locais para estabelecer padrées de avaliagdo ex post.

Fonte de informacgéo: Lei, documentos de orientagéo e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais),
auditorias anteriores.

Pergunta diagnoéstico: Os governos locais tém as diretrizes e ferramentas necessarias para conduzir um
monitoramento e avaliagoes eficazes?

Niveis de maturidade

Os municipios utilizam ferramentas O municipio utiliza ferramentas TIC/e-governo O municipio realiza avaliagdes baseadas em
governamentais tradicionais relacionadas com  apenas para informar sobre o desempenho. padrdes claros e rigorosos para mensurar e
a medi¢éo de desempenho. monitorar o desempenho.

Critérios: Ferramentas TIC e novas tecnologias para avaliagao de desempenho
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrig¢ao dos critérios (justificativa): Os governos locais podem ser encorajados a confiar em um amplo
conjunto de mecanismos para avaliagdo de desempenho, incluindo as TIC e as ferramentas de governo
digital (por exemplo, plataformas TIC). As TIC e as ferramentas do e-governo podem ser usadas para
rastrear consultas/transagbes, medir os tempos de resposta da prestagao de servigos e pesquisar 0s
clientes. As ferramentas de TIC também podem ajudar o governo a entender melhor quem sao os usuarios
dos servigos e a aprender sobre suas necessidades.

Fonte de informagao: Praticas municipais e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais)

Pergunta diagnéstico: Os governos locais usam as TIC e as ferramentas do governo eletrénico para
mensurar, monitorar e disseminar seu préprio desempenho?

Niveis de maturidade

Os municipios nao utilizam ferramentas TIC/e- O municipio utiliza ferramentas TIC/e-governo O municipio realiza avaliagdes baseadas em
governo relacionadas a medigao de apenas para informar sobre o desempenho. padrdes claros e rigorosos para mensurar e
desempenho. monitorar 0 desempenho.

Critérios: Analise de benchmarking para mensuragao de desempenho
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (justificativa): Seguindo o crescente interesse no benchmarking internacional de
desempenho em toda a OCDE, todos os niveis de governos podem produzir analises de benchmarking
em areas de politicas selecionadas (por exemplo, saude, educagéo), em nivel interlocal, regional e/ou
internacional, e utilizar as informagdes disponiveis para a mensuracao de desempenho. Para este fim, as
informacgdes entre os governos locais devem ser abertamente acessiveis, e atualizadas regularmente.

Fonte de informacgao: Lei, e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: O governo local realiza analises de benchmarking para avaliar sua mensuragao
de desempenho?
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Niveis de maturidade

A medicao de desempenho ndo tem o suporte = O benchmarking de eficiéncia é realizado 0 benchmarking de eficiéncia é realizado
de mecanismos de benchmarking, devido a periodicamente para a mensuragéo do periodicamente pelo municipio, e os dados de
falta de capacidade e dados disponiveis. desempenho. tal andlise estdo disponiveis abertamente.

Critérios: Transparéncia e relatérios
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (justificativa): Todos os niveis de governo devem estar comprometidos em
melhorar de forma consistente a transparéncia, melhorar a coleta de dados e fortalecer seus sistemas de
monitoramento de desempenho. Informagdes transparentes e livremente disponiveis permitem medicdes
de desempenho e benchmarking entre os governos e suas agéncias e entidades. Para isso, é importante
assegurar que as avaliacdes sejam divulgadas e relatadas aos cidadaos, governos de alto escaldo, o
setor privado e outras partes interessadas.

Fonte de informacgdo: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), auditorias
anteriores.

Pergunta diagnéstico: As avaliagbes sao divulgadas abertamente para as partes interessadas publicas
e privadas”?

Niveis de maturidade

As informagdes sobre o desempenho ndo sdo  As informagdes sobre o desempenho s&o O municipio divulga de maneira proativa

divulgadas ao publico. acessiveis ao publico. informagdes de desempenho e busca o
feedback dos cidad&os, incluindo informagdes
sobre 0 monitoramento dos acordos
alcangados em todos os niveis de governo.

Critérios: Disponibilidade e transparéncia dos procedimentos administrativos
Unidade de analise: Estado/municipalidades

Descrigao dos critérios: A maioria das compras é realizada em nivel subnacional e, ao mesmo tempo,
€ uma das atividades governamentais mais vulneraveis ao desperdicio, fraude e corrupgéo. Transparéncia
durante todo o ciclo de compras, profissionalizacdo da fungdo de compras, e mecanismos claros de
responsabilidade e controle sdo todos necessarios.

Fonte de informacgao: Trabalho de campo (entrevistas, grupos focais), ferramentas eletrénicas, websites,
auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: Os procedimentos administrativos de compras publicas sao transparentes e
claros para os cidadaos e as empresas?

Niveis de maturidade

O estado/municipio ndo possui um Unico O estado/municipio ndo possui um Unico 0O estado/municipio tem um Unico registro
registro onde todos os procedimentos registro onde todos os procedimentos onde todos os procedimentos administrativos
administrativos estdo disponiveis para administrativos estao disponiveis para estao disponiveis para consulta dos cidaddos
consulta dos cidad&os e empresas. consulta dos cidadaos e empresas. e empresas. O registro esta operacional, pode

ser facilmente acessado por todos online no
site municipal/estadual. As informagdes do
registro sao atualizadas regularmente e
incluem orientag&o para o usuario. O registro
também permite que todos os cidaddos
enviem informagdes e recebam uma resposta.
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Dimensao 6: Disparidades territoriais

Critérios: Equalizagao fiscal centrada nas necessidades fiscais
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (justificativa): A equalizagdo das necessidades fiscais pode ser alcangada
através de uma abordagem de demanda de servigos que aloca fundos por populagdo necessitada de
servigos, por exemplo, populagédo em idade escolar para financiamento escolar. Ou entéo, a equalizagéo
das necessidades fiscais pode ser alcangada através de subsidios setoriais baseados em resultados que
também aumentam a responsabilidade baseada em resultados. Recomenda-se estabelecer formulas de
alocacao separadas para cada tipo de governo municipal/local, reconhecendo o tamanho da populagéo,
a area servida e a natureza urbana/rural dos servigos ao fazer subven¢des aos governos locais.

Fonte de informagao: Textos legais, contas financeiras dos governos subnacionais, entrevistas,
auditorias anteriores.

Pergunta diagnéstico: A capacidade fiscal do governo local é equalizada com base em suas
necessidades fiscais?

Niveis de maturidade

Nao ha sistema de equalizagéo/ O sistema de equalizagéo reconhece apenas O sistema de equalizagao permite
O sistema de equalizagéo ndo leva em conta parcialmente a capacidade fiscal e a eficientemente a equalizagdo das
as necessidades fiscais do municipio. necessidade fiscal do municipio (com base no  necessidades fiscais do municipio.

rendimento potencial per capita de cada base,
rendimento real per capita, critérios macro).

Critérios: Sistema de equalizagao fiscal simples e claro
Unidade de analise: Todos os niveis de governo

Critérios Descrigado: Na elaboracdo das transferéncias de equalizagao fiscal, uma justica grosseira é
melhor do que uma justica precisa ou plena se ela alcangcar uma aceitagdo e sustentabilidade mais
amplas. E importante concentrar-se em um Unico objetivo (equalizagdo para transferéncias de
equalizagdo) em um programa de subsidio e tornar o desenho consistente com esse objetivo. Estabelecer
multiplos objetivos em um unico programa de subsidio corre o risco de ndo conseguir atingir nenhum
deles.

Fonte de informacgéo: Textos legais, contas financeiras do governo subnacional, entrevistas, auditorias
anteriores.

Pergunta diagnéstico: O sistema de equalizagao fiscal tem um objetivo unico e claro?

Niveis de maturidade

Néo ha Sistema de equalizagao. O sistema de equalizagdo ndo é claro e a O sistema de equalizagéo se concentra em
complexidade geral do programa é percebida  um Unico objetivo e é projetado de acordo
como alta/média complexidade. com este objetivo. A complexidade geral do

programa é percebida como baixa.
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Critérios: Politicas de desenvolvimento regional para reduzir as desigualdades
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descrigao dos critérios (justificativa): A fim de compensar os incentivos potencialmente negativos dos
sistemas de equalizagdo, estes sistemas precisam ser acompanhados por politicas proativas de
desenvolvimento regional, implementadas em nivel nacional, regional e local.

Fonte de informagao: Planos de desenvolvimento nacional, regional e local, entrevistas, auditorias
anteriores

Pergunta diagndstico: Existem politicas ativas de desenvolvimento regional e incentivos para reduzir as
disparidades no nivel do governo local, especialmente entre as areas rurais e urbanas?

Niveis de maturidade

Né&o existe uma politica de desenvolvimento Ha uma estratégia de desenvolvimento Ha uma estratégia de desenvolvimento
regional ou incentivo para dar suporta a regional em desenvolvimento que da suporte regional em vigor em complemento a
equalizagdo do municipio com outros a reducdo das desigualdades em nivel equalizagéo do sistema para garantir que ele
municipios em areas politicas. municipal. beneficie 0 municipio e os territdrios préximos.

Um referencial de avaliagao da governanga multinivel para o setor da educagao
no Brasil

Dimensao 1: Responsabilidades claramente atribuidas e com prestacao de contas

Critérios: Definicdo clara das responsabilidades em todos os niveis de governo no setor de
educagao

Unidade de Analise: Niveis estaduais e municipais de governo

Fonte de informagées: Constituicdo de 1988 (arts. 21 a 24 e arts. 205 a 214), Lei de Bases e Diretrizes
da Educacéo (LDB) (Lei N° 9.394/1996), Lei do Plano Nacional de Educacao (PNE) (Lei N° 13.005/2004)
e legislagao do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagéo e Plano de Agdes Articuladas (PAR)
(Decreto n° 6.094/2007).

Pergunta diagnéstico: A lei/regulamentacao especifica claramente as responsabilidades dos diferentes
niveis de governo no setor da educagéo?

Niveis de maturidade

A divis@o de responsabilidades e fungdes ndo | A lei/regulamentagao identifica claramente Todos os niveis de governo identificam
esta claramente definida em qual nivel de governo é responsavel por cada  claramente suas responsabilidades e fungdes,
leis/regulamentos. nivel de educagéo, mas essas para competéncias proprias e compartilhadas.

responsabilidades se sobrepdem ou séo
fragmentadas na pratica.
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Critérios: Autonomia dos gastos municipais
Unidade de Analise: Nivel municipal de governo
Fonte de informacgodes:

e Constituicdo de 1988 (arts. 205 a 214), Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB) (Lei n°
9.394/1996, especialmente os artigos 68 a 77), Lei FUNDEB (Lei n® 11.494/2017), Lei de Piso
Salarial (Lei n° 11.738/2008).

e (Cdbdigo Tributario Nacional (CTN) (Lei n°® 5.172/1966, especialmente os arts. 32 a 34, 77 a 79, 83
a 85e91).

e Cada Municipio tem sua Lei Organica Municipal, Coédigo Tributario, Lei de Organizagao
Administrativa e Lei do Plano de Educagéao Local.

Pergunta diagnéstico: Os governos locais tém plena autonomia e autoridade deciséria para ministrar o
ensino fundamental 1 e fundamental 2?

Niveis de maturidade

Os municipios ndo tém autonomia para decidir  Os municipios tém autonomia limitada para Os municipios tém autonomia para decidir

sobre o nivel e a composi¢ao dos gastos e 0s decidir sobre o nivel e a composicao dos sobre o nivel e a composigéo dos gastos e

padrdes de educagéo. gastos e para estabelecer padrdes para estabelecer padrdes educacionais.
educacionais.

Critérios: Cobertura dos servigos publicos relacionados a educagao
Unidade de Analise: Nivel de governo municipal e estadual
Fonte de informagodes:

e Plano de Educagéao Local e outros planos locais relevantes relacionados a provisao de servigos
publicos (Plano de Transporte).

e Documentos em nivel estadual e federal relativos aos arranjos de transporte.

Pergunta diagnéstico: A provisdo de servigos de educagdo € homogénea e bem adaptada a todo o
territério da jurisdicdo do governo subnacional?

Niveis de maturidade

Ha uma baixa cobertura da proviséo de Ha apenas uma cobertura parcial da provisso O municipio garante bons e suficientes niveis
servicos publicos dentro da jurisdi¢do do de servigos publicos (por exemplo, transporte  de prestacéo de servicos em torno do acesso
municipio, com forte sobreposi¢ao com outras para a escola) dentro da jurisdigao do as escolas (por exemplo, transporte), em
jurisdigdes. municipio, devido a falta de clareza das cooperagdo com outros niveis de governo.
responsabilidades com outros niveis de
governo.
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Dimenséao 2: Responsabilidades suficientemente financiadas

Critérios: Transferéncias intergovernamentais destinadas a educacgéo
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo
Fonte de informagdes:
e Constituicdo de 1988 (arts. 205 a 214) e Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo (LDB) (Lei n°®
9.394/1996, especialmente os artigos 68 a 77).

e Leido FUNDEB (Lei n° 11.494/2017) e Lei do Subsidio de Educacao (Lei n® 9.424/1996 e Lei n°®
9.766/1998).

e Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE) (Lei n°® 10.880/2004), Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) (Lei n°® 11.947/2009), Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE) (Lei n® 11.947/2009) e Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) (Decreto n°
91.542/1985).

e Pesquisa de campo com entrevistas e questionarios para avaliar o equilibrio entre o financiamento
e as responsabilidades atribuidas.

Pergunta diagnoéstico: As transferéncias intergovernamentais para os municipios destinadas ao setor de
educagao sao elaboradas e implementadas de forma estavel e regular?

Niveis de maturidade

As receitas das transferéncias ndo atendem A regra para determinar as transferéncias A estrutura fiscal intergovernamental para os
as necessidades de financiamento do destinadas aos gastos com educagao é clara gastos com educacao é clara, com indicagdes
municipio, com grandes lacunas incorridas e transparente, mas néo considera os oportunas para transferéncias entre niveis de
pela falta de clareza das transferéncias para Critérios/variaveis corretos. governo, e ha uma variagdo minima entre
responsabilidades educacionais. transferéncias estimadas e reais.

Critérios: Gestao financeira subnacional e mobilizagao de recursos para o financiamento do setor de
educagiao

Unidade de Analise: Niveis estaduais e municipais de governo

Fonte de informagdes: Contas financeiras dos governos municipais e estaduais, regras fiscais e trabalho de
campo (entrevistas, grupos focais).

Pergunta diagnoéstico: O governo subnacional aplica as melhores praticas para otimizar sua gestédo
orgamentaria no setor de educagao?

Niveis de maturidade

O governo subnacional carece de capacidade = O governo subnacional esta trabalhando, O governo subnacional tem a capacidade de
de gestéo financeira e suporte do governo juntamente com o governo estadual, no gestdo financeira para decidir sobre as
estadual (sob a forma de transferéncias ou fortalecimento das praticas de mobilizagdo de  melhores praticas de contabilidade financeira
incentivos) para mobilizar recursos para recursos e gestao orgamentaria, inclusive e relatdrios (incluindo métodos de orgamento,
financiar responsabilidades educacionais e através de novos sistemas de transferénciae  formulagdo de orgamento, execugdo do

até as necessidades, em parte devido a falta impostos, para suportar o setor educacional. orgamento, andlise de receitas, bem como
de treinamento de pessoal. planejamento estratégico), e as boas praticas

de gestdo financeira séo refletidas nas
estratégias orcamentarias e nos processos de
alocagao.

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



| 137

Dimenséao 3: Coordenacdo entre e através dos niveis de governo

Critérios: Coordenacao vertical para o planejamento de politicas através dos Planos de Ag¢ées
Articuladas (PAR)

Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Fonte de informacgodes:

Lei do Plano Nacional de Educacédo (PNE) (Lei n® 13.005/2004) e legislacao do Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacao e Plano de Ag¢des Articuladas (PAR) (Decreto n°® 6.094/2007).

Base Curricular Comum Nacional.
Forum Nacional da Educacéo (Portaria MEC n° 1.407/2010).

Comisséao Intergovernamental de Financiamento para a Educag¢ao Basica de Qualidade (arts. 12
e 13 da Lei FUNDEB n° 11.494/2007).

Conselhos de Acompanhamento e Controle Social (CACS Fundeb) (arts. 24 a 30 da Lei FUNDEB
n° 11.494/2007).

Sistemas de informagao do Ministério da Educagéao, por exemplo, o SIMEC.

Pesquisa de campo com entrevistas e questionarios para avaliar os niveis de engajamento no
processo de planejamento participativo.

Pergunta diagnéstico: O governo subnacional esta recorrendo aos Planos de A¢des Articuladas (PAR)
como uma ferramenta estratégica de participagcéo?

Niveis de maturidade

O municipio ndo esta envolvido em nenhuma O municipio participa de plataformas de O municipio coordena efetivamente com os
plataforma de coordenagao formal envolvendo = coordenagéo, incluindo os Planos de Agbes niveis estaduais/federais através de

o estado e o governo federal e ndo Articuladas, em uma base ad hoc. instituicdes formais em bases regulares,
apresentou o PAR. culminando com a elaboragéo do PAR.

Critérios: Acordos de coordenagéao para o financiamento de projetos educacionais

Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Fonte de informagdes: Lei, regulamentos e trabalho de campo (entrevistas, grupos focais)

Pergunta diagnoéstico: O governo local esta envolvido em acordos de cofinanciamento com outros niveis
de governo?

Niveis de maturidade

O municipio ndo participa de nenhum tipo de O municipio participa de alguns acordos de O municipio esta engajado em cooperagao
acordo de cofinanciamento para a provisdo de  cofinanciamento, mas estes permanecem ndo institucionalizada e acordos de

servicos e investimentos no setor de institucionais, e nao envolvem uma cofinanciamento com outros niveis de
educagao. redistribuicdo de recursos. governo, a fim de fornecer

politicas/investimentos que atendam as
necessidades locais, com forte cooperagao e
redistribuicdo de recursos

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



138 |

Critérios: Coordenagao horizontal para a provisao de educagéao
Unidade de Analise: Governos subnacionais
Fonte de informacgodes:

e Acordo de consorcio intermunicipal, se houver.

e Acordo de Desenvolvimento Educacional, se houver (Resolugdo CNE n°® 1/2012).

e Forum de troca de informagdes e aprendizado entre pares, se houver.

e Procedimentos conjuntos de exame de admiss&o para contratacdo de professores, se houver.
Pergunta diagnéstico: O governo subnacional desenvolve mecanismos de coordenac¢do horizontal para
a provisao de educagao?

Niveis de maturidade

O governo subnacional ndo esta envolvidona O governo subnacional se envolve com os O governo subnacional est4 engajado em

coordenagao horizontal para a proviséo e municipios vizinhos em uma base ad-hoc para ~ formas horizontais de colaboragéo territorial

investimento em educag&o. planejar e implementar politicas educacionais. ~ em educagao, como o ADE, com resultados
concretos em termos de planos de agéo e
desempenho conjuntos.

Dimensao 4: Capacidades e desenvolvimento de capacidades

Critérios: Capacidade estratégica municipal para orientar as politicas educacionais
Unidade de Analise: Governos municipais
Fonte de informagodes:

e Plano Municipal de Educacao, Base Curricular Local, Lei de Organizagdo Administrativa.
e Plano de Acdes Articuladas — PAR.

e Termo de colaboragéo no Arranjo de Desenvolvimento Educacional, se houver.

e Programas estaduais de assisténcia técnica e treinamento.

Pergunta diagndstico: O governo local tem a capacidade estratégica de estabelecer objetivos realistas
e desenvolver planos estratégicos para fornecer educagéo?

Niveis de maturidade

O municipio tem baixa capacidade para O municipio estabelece objetivos e metas O municipio tem a capacidade de estabelecer
estabelecer objetivos e metas realistas a realistas de acordo com as politicas, objetivos e metas realistas a médio e longo
médio e longo prazo e, portanto, para regulamentagdes e estruturas legais prazo para sua politica educacional, e
desenvolver politicas apropriadas. existentes. desenvolver e implementar politicas e marcos

regulatérios e legais apropriados.

Critérios: Ferramentas digitais
Unidade de Analise: Governos locais
Fonte de informagdes: Estratégia de Governanca Digital (Decreto N° 10.332/2020).

Pergunta diagnéstico: O governo local utiliza ferramentas digitais em tarefas administrativas, provisao
de educacéo e avaliagao de resultados educacionais?
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Niveis de maturidade

O municipio ndo faz uso de ferramentas de e- O municipio faz uso ocasional de ferramentas O municipio utiliza regularmente ferramentas
governo ou de novas tecnologias. de e-governo e novas tecnologias para de e-governo para simplificar os
avaliagdo dos resultados educacionais. procedimentos administrativos para o trabalho
diario de planejamento, implementagéo e
avaliagdo de politicas educacionais.

Critérios: Desenvolvimento de capacidades para politicas subnacionais

Unidade de Analise: Nivel municipal de governo

Fonte de informacgodes:
e Programas municipais de treinamento de professores e profissionais do setor educacional.
e Termo de colaboragéo do Arranjo de Desenvolvimento da Educacgao, se houver.

e Programas estatais de assisténcia técnica e treinamento.

e Programas federais de assisténcia técnica e treinamento, por exemplo, o Programa de Apoio aos
Dirigentes Municipais de Educagao (Pradime).

e Termo de Acordo PAR entre o Municipio e o MEC.

Pergunta diagnéstico: O governo local se beneficia de programas de desenvolvimento de capacidades
direcionados as politicas educacionais, adequadamente financiados e planejados a longo prazo?

Niveis de maturidade

O pessoal municipal ndo recebe nenhum tipo Os treinamentos disponiveis no setor de O municipio conta com a construgéo de

de treinamento/assisténcia técnica de educacado para o pessoal municipal sdo muito  capacidades voltada para a educagao
entidades externas ou de outros niveis de restritos e ndo atendem as necessidades do fornecida pelos niveis central e federal ou
governo. municipio e dos funcionarios publicos. unidades externas para o treinamento técnico

dos funcionarios publicos e o treinamento
atende as necessidades do municipio e dos
funcionarios publicos.

Dimensao 5: Desempenho e avaliagcao

Critérios: Sistemas de desempenho baseados em resultados para educagiao
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo
Fonte de informagdes:

e Sistema nacional de avaliagéo (art. 11 da Lei n°® 13.005/2014, do PNE).

e Politica Nacional de Avaliacdo e Exames da Educacéo (Decreto n°® 9.432/2018).
e Planos locais de educacao.

e Sistemas estaduais e municipais de informagéo e avaliagao.

Pergunta diagnéstico: O sistema de monitoramento do desempenho do governo local utiliza indicadores
para medir os resultados da educagao?

Niveis de maturidade

N&o ha nenhum mecanismo para monitorara O municipio estabeleceu indicadores basicos O municipio dispde de mecanismos para

eficacia da politica de educagéo; o municipio para monitorar a eficacia da politica de monitorar e avaliar o desempenho,

s06 auxilia na coleta de dados para os educagao, além dos indicadores nacionais incorporando indicadores de produgéo e de

indicadores nacionais obrigatorios. obrigatorios. resultados (resultados), com objetivos/metas
mensuraveis.
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Critérios: Documentos de orientagdo para um rigoroso monitoramento e avaliagdao
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo

Descri¢ao dos critérios (justificativa): Monitoramento e avaliagdo sdo mecanismos importantes para a
prestacdo de contas e aprendizado: para transferir conhecimento entre as partes e melhorar o
desempenho através da integracao de feedback em cada area de politicas. Documentos de orientagédo
claros devem ser fornecidos aos governos locais para se estabelecer padrdes de avaliagdo ex post.

Fonte de informacgao:

e Politica Nacional de Avaliacao e Exame Educacional (Decreto n°® 9.432/2018).
e Diretrizes para a participacédo na avaliacdo SAEB (Portaria INEP n°® 366/2019).

Pergunta diagnoéstico: Os governos locais tém as diretrizes e ferramentas necessarias para conduzir um
monitoramento e avaliagées eficazes?

Niveis de maturidade

Os municipios utilizam ferramentas de O municipio utiliza ferramentas de O municipio realiza avaliagdes baseadas em
governo tradicionais relacionadas com a TIC/e-governo para relatar desempenho padrdes claros e rigorosos para medir e
medicéo de desempenho. apenas. monitorar o desempenho.

Dimensao 6: Analise de disparidades territoriais

Critérios: Equalizagao fiscal
Unidade de Analise: Todos os niveis de governo
Fonte de informagao:

e Constituicdo de 1988 (arts. 205 a 214), Lei de Bases e Diretrizes da Educagéo (LDB) (Lei n°
9.394/1996, especialmente os artigos 68 a 77) e Lei do Plano Nacional de Educacéo (PNE) (Lei
n°® 13.005/2004, especialmente o art. 11).

e Lei do FUNDEB (Lei n° 11.494/2017) e Lei do Salario-Educacgao (Lei n° 9.424/1996 e Lei n°
9.766/1998).

Pergunta diagnéstico: A capacidade fiscal do governo subnacional no setor da educacdo esta
equalizada com base em suas necessidades fiscais?

Niveis de maturidade

Nao ha sistema de equalizacéo/ O sistemade O sistema de equalizagdo reconhece apenas O sistema de equalizagéo permite

equalizagéo ndo leva em conta parcialmente a capacidade fiscal e a eficientemente a equalizagao das
adequadamente as necessidades fiscais do necessidade fiscal do municipio e do estado necessidades fiscais do municipio e do estado
municipio e do estado no setor educacional. (com base em critérios relevantes para o setor  no setor da educagao.

educacional).
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Nota

' Todas as informacdes usadas nesta subsecdes foram extraidas de:
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/ce/audiencias-
publicas-1/apresentacoes/apresentacao-lina-katia-ufijf-sistemas-de-avaliacao-da-educacao-basica.
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4 Aprimorando a colaboragao no

sistema de auditoria externa no
Brasil

Este capitulo discute como a cooperacao, coordenagao e colaboragao
entre 6rgaos de auditoria nacionais e subnacionais pode resultar em
auditorias de politicas publicas descentralizadas mais coerentes e
estratégicas. Este capitulo inicia-se descrevendo as principais dimensdes
de acgao coletiva e os trés tipos de estrutura de governancga de rede,
citando exemplos, assim como os pontos fortes e fracos de cada um. Em
seguida, exploram-se os principais requisitos operacionais da rede de
auditoria, com énfase na necessidade de uma compreensao coletiva e
acordo sobre o propésito da rede. Os desafios enfrentados por essas redes
sao entdo delineados, incluindo desafios de compartilhamento de
informacdes, confidencialidade e privacidade, bem como os diferentes
padroes e capacidades de auditoria. O capitulo é concluido apresentando
informacdes sobre como uma avaliagao de risco baseada em evidéncias
pode ser incorporada em um processo colaborativo de selecéo de auditoria
dentro da rede de entidades de auditoria externa.
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Introducao

Dada a realidade de descentralizagdo no Brasil, os tribunais de contas podem procurar oportunidades
para trabalhar em conjunto, a fim de fornecer ao centro do governo e aos formuladores de politicas
publicas recomendagdes visando melhorias transversais para as politicas descentralizadas. Se os
tribunais puderem trabalhar em colaboragéo nestas areas comuns, nao so6 poderao reduzir a probabilidade
de duplicagao desnecessaria do trabalho de auditoria € melhorar a cobertura de auditoria, como também
poderdo proporcionar melhores auditorias por meio da troca de conhecimento, que podera resultar em
maior impacto do trabalho de auditoria.

Ao melhorar a coordenagéao entre instituicdes de auditoria externas, as entidades fiscalizadoras superiores
(EFSs) podem ajudar a enfrentar os desafios inerentes a descentralizacdo, melhorando, em dultima
analise, seu valor agregado (OCDE, 20161).

Estabelecendo uma rede de colaboragao

A colaboragao envolve varios atores, que de uma forma ou de outra estéo ligados ao mesmo assunto em
uma rede. Trabalhando em conjunto nessa rede, os 6rgdos de auditoria podem se beneficiar do
compartilhamento de competéncias, conhecimento e recursos, respeitando, ao mesmo tempo, as diversas
visdes, mandatos e prioridades institucionais de cada instituicdo. Qualquer colaboragao em uma rede de
entidades de auditoria externa precisa ser cuidadosamente projetada a fim de proporcionar o valor
agregado esperado. Ha trés desafios cruciais a serem ser considerados, mais detalhados abaixo: o nivel
exigido de agéo coletiva na rede, a governanga necessaria da rede e o projeto operacional da rede.

Niveis de agao coletiva

Os termos colaboragao, cooperagao e coordenagao sao muitas vezes utilizados de forma equivalente
para descrever a forma como individuos ou institui¢des trabalham em conjunto. Entretanto, ha diferencas
que podem ajudar as entidades de auditoria externa a entender e decidir o que é necessario e alcangavel
dado seu contexto especifico (ver Quadro 4.1 para defini¢cdes).

Quadro 4.1. Os Trés C’s: colaboragao, cooperagao e coordenagao

A colaboragdo descreve o processo de facilitar e operar em arranjos multi-organizacionais para
resolver problemas que ndo podem ser facilmente resolvidos por organizagées atuando
individualmente. Em conjunto, as organizagbées colaboradoras produzem resultados ou produtos, e
assim servem a sociedade ou seus clientes. Para que a colaboragao funcione, deve haver um alto
nivel de confianga e engajamento e um relacionamento préximo entre as organizagdes colaboradoras,
o0 que normalmente inclui o estabelecimento de metas compartilhadas, recursos compartilhados e
relagdes e comunicagdes definidas.

A coordenacédo descreve o0 processo entre organizagdes que trabalham de forma articulada para
atingirem um determinado objetivo, proporcionando recompensas compartilhadas a longo prazo. Este
processo envolve alguma interagdo formal e de longo prazo e facilita o aprendizado mutuo, mas nao
requer, por exemplo, recursos compartilhados. A coordenacgao requer um nivel médio de confianca e
engajamento entre os parceiros.

A cooperacdo € o menos formal dos trés conceitos, e pode ser estabelecida, por exemplo, a curto
prazo, a fim de atingir um objetivo especifico. O processo de cooperagao envolve o compartiihamento
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incidental de informacdes e trocas de recursos, sem necessariamente haver objetivos mutuos. Ela
pode ser ad hoc e requer apenas um baixo nivel de confianga e engajamento.

Fonte: Elaboragdo da OCDE baseada no (Agranoff and McGuire, 2003p2;) (Thomson and Perry, 2006;3).

O nivel de acéo coletiva entre os 6rgdos de auditoria na rede nao é estatico. Colabora¢éo, coordenacao
e cooperagao podem coexistir na mesma rede ao mesmo tempo para diferentes elementos das atividades
da rede, dependendo do contexto, dos objetivos dos 6rgédos de auditoria envolvidos, dos recursos
disponiveis, etc.

A confianga entre os participantes da rede é o principal impulsionador do nivel de agao coletiva possivel
em uma rede. A confianga mantém a rede unida e pode crescer ou diminuir através de uma maior
interacao entre os parceiros. Quanto maior o nivel de confiangca dentro da rede, maior sera o nivel de
integracdo e acéo coletiva que podera ser esperado da rede.

Ao estabelecer o nivel de agao coletiva da rede, os tribunais de contas brasileiros podem considerar as
seguintes dimensdes-chave:

e Confianga — a dimensao basica e fundamental — Embora a coopera¢do nao exija que a confianca
seja construida sobre uma base forte entre os participantes da rede, para a colaboracédo, &
necessario. A confianga ndo é estatica; ela pode aumentar ou diminuir dependendo das
experiéncias dos individuos ou organizagdes da rede por um periodo mais longo.

e Compartilhamento de informag¢bes e comunicagdo — Embora a cooperagdo ndo exija acordos
formais e continuos de compartihamento de informagdo, a coordenagdo requer um
compartilhamento de informagdes e comunicagao estruturados no nivel do projeto. A colaboragao
requer comunicagdo em nivel estratégico e tatico. Quanto mais intenso e melhor for o fluxo de
comunicagao, mais a confianga pode crescer.

e Compartilhamento de objetivos, poder e recursos — Quanto mais integrada a rede, mais esses
elementos sdo compartilhados entre os parceiros da rede.

e Compromisso e responsabilidade — A cooperacgao é possivel ainda que os atores da rede estejam
principalmente comprometidos com a sua prdpria organizagdo, enquanto a colaboragao requer
compromisso com a rede.

e Prazo— A cooperagao pode funcionar em um curto espacgo de tempo, ao passo que a coordenagao
requer um prazo baseado, por exemplo, em projetos e a colaboragédo exige um prazo mais longo.

e A combinagao desses elementos permite a descricdo de uma determinada rede, conforme
mostrado na Tabela 4.1.

Tabela 4.1. Cooperagao, coordenacao e colaboragao: Um modelo multidimensional

Cooperagao Coordenagao Colaboragéo
Baixa conexao, pouca confianga Conexdo média, confianga no trabalho Densa conexao interdependente, alta
confianga
Compartilhamento ocasional de Fluxos de comunicagao estruturados, Comunicagao frequente, compartilhamento tatico
informagdes, comunicacdo ad hoc compartilhamento formalizado de informagdes de informagdes
com base em projetos
Objetivos independentes, adaptando-se a Objetivos semi-independentes, politicas Negociagéo de objetivos e programas
ou acomodando outros objetivos. Poder e conjuntas, programas, recursos e poder compartilhados, sinergia para criar algo novo,
recursos permanecem com as alinhados poder compartilhado e recursos reunidos
organizagbes-mae
Compromisso e responsabilidade paracom  Compromisso e responsabilidade com a Compromisso e responsabilidade com a rede € a
a propria organizagao organizagao-méae e o projeto organizagao-méae em primeiro lugar
Prazo relacional curto Prazo relacional médio, baseado em projetos Prazo relacional de longo prazo
prioritarios

Fonte: Elaboragdo da OCDE com base em (Keast, Mandell and (eds), 2014)).

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



| 149

Estas dimensbes podem ser misturadas e combinadas, e podem evoluir com o tempo. Por exemplo, no
Brasil, os tribunais de contas (TCs) experimentam, em maior ou menor grau, diferentes formas de trabalho
em conjunto. Iniciativas ad hoc lideradas principalmente pelo TCU para a realizagdo de auditorias
coordenadas especificas podem ser vistas como um exemplo de "cooperagao”, dado, por exemplo, seu
prazo relativamente curto de relacionamento e a frequéncia do compartihamento de informagbes
(baseada em projetos). A participagcao em iniciativas e projetos de maior alcance envolvendo fluxos de
comunicagao estruturados e compartilhamento de informagdes — tais como a participagcdo na Rede
Nacional de Informacdes Estratégicas para o Controle Externo (Infocontas) poderia ser identificada como
experiéncia de trabalho coordenado. Por ultimo, a participacdo de alguns TCs em comités ou projetos
com objetivos compartilhados, em um prazo relacional de longo prazo em que o poder de decisdo e os
recursos sdo compartilhados, como o Comité de Educacgédo do Instituto Rui Barbosa, poderia ser uma
ilustragédo da colaboracao (ver Quadro 4.2).

Portanto, para os assuntos e temas que os TCs ainda ndo tenham trabalhado em conjunto, os tribunais
podem comecar a trabalhar em nivel de cooperagao, porém mais tarde, com o tempo, podem expressar
o desejo de evoluir para uma rede mais integrada. A colaboragdo pode ser de particular interesse para
enfrentar os riscos de duplicagdo e sobreposi¢cao. Por exemplo, um tribunal de contas municipal e o
tribunal de contas estadual relevante podem decidir colaborar em areas onde seus esforgos conjuntos
possam resultar em maior valor (como em relagao a auditoria de politicas publicas que envolvam ambos
os niveis de governo). Nesses casos, essas instituicdes precisariam implementar estruturas para integrar
e melhorar a frequéncia da troca de informagbdes e conhecimento, particularmente nas questdes que
afetam ambas as instituicées (por exemplo, aplicando os métodos de selecdo de auditoria descritos no
Capitulo 2). Além disso, poderiam decidir seus objetivos e programas compartilhados, com base em uma
relagdo de poder compartilhado e recursos coletivos.

Quadro 4.2. Cooperagao, coordenagao e colaboragao entre os tribunais de contas brasileiros

Mais da metade dos TCs estabeleceram condigdes legais de colaboracdo em suas leis organicas,
regras internas, ou em ambos os instrumentos. Em geral, estas disposi¢des legais permitem que as
instituicoes de auditoria celebrem acordos de cooperagcdo com o TCU ou outras instituicdes de
auditoria, a fim de trocar informagdes, melhorar o sistema de controle e treinar pessoal, bem como
desenvolver agdes conjuntas envolvendo, por exemplo, uma entidade transferidora ou entidade
receptora de recursos publicos. Aproximadamente 12 TCs estabelecem condigdes especificas para a
assinatura de acordos de cooperagao, por exemplo, a necessidade de aprovagao do acordo pelo
plenario e/ou pelo presidente.

A maioria dos TCs ja esteve envolvida em iniciativas de intercambio de informacgdes entre instituicdes.
Essas iniciativas incluem, por exemplo:

¢ Infocontas, mencionado acima
e Observatorio da Despesa Publica
e Rede Nacional de Indicadores Publicos — INDICON.

Comité de Educacao do Instituto Rui Barbosa

O Comité Técnico de Educacao do Instituto Rui Barbosa, formado em 2018, desenvolveu diversas
iniciativas com o objetivo de induzir agdes para melhorar a educagéo publica no Brasil. O Comité é
responsavel, por exemplo, pela coordenagéo de agbes para monitorar os objetivos do Plano Nacional
de Educagéo pela plataforma "TC Educa". A plataforma apresenta os objetivos estratégicos do Plano
e compara a situagdo no Brasil, nos estados, no distrito federal e em municipios selecionados. A
plataforma também disponibiliza esta informacao aos gestores do setor publico.
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O Comité de Educacao é presidido por um presidente, conselheiros de oito tribunais de contas e a
Secretaria de Controle Externo da Educagao do TCU. O érgéo técnico € composto por mais de vinte
auditores dos dez tribunais de contas participantes.

Fonte: (Instituto Rui Barbosa, 2020s)); (Instituto Rui Barbosa, 20205), Regras Internas e Leis Organicas dos TCs, conforme consultado em
agosto de 2018.

Estrutura de governancga da rede

Para que arede brasileira de tribunais de contas seja eficaz e eficiente, os TCs podem pensar na estrutura
de governanca da rede e decidir sobre questdes relativas a alocacdo de responsabilidades, estruturas
formalizadas e processos estabelecidos. Em geral, redes s&o formadas em torno de trés estruturas de
governanca: redes autogovernadas, redes de organizagao lider e redes de organizagdo administrativa
(Kenis and Provan, 20097 (ver Figura 4.1).

Figura 4.1. Estruturas de governanga da rede de colaborac¢ao, cooperagao e coordenacao

Rede autogovernada Rede de organizagao administrativa
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Fonte: Elaboragdo da OCDE baseada em (Kenis and Provan, 20097)).
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Redes autogovernadas

Redes autogovernadas sao estruturas ndo governadas por uma entidade administrativa formal. Os
participantes da rede gerenciam as atividades e tomam todas as decisdes coletivamente. Se a rede for
grande, algumas das tarefas podem ser executadas por um subconjunto dos participantes da rede, por
exemplo, em grupos de trabalho. O modelo pode ser util quando, por exemplo, o envolvimento ativo de
todos as entidades de auditoria é vital (por exemplo, quando estas tém mandatos de auditoria
complementares), e responde as necessidades dos participantes (ver Quadro 4.3, por exemplo). O risco
associado ao modelo é sua potencial ineficiéncia, dependendo do tamanho e complexidade da rede. O
modelo é mais adequado para pequenas redes locais, ou para redes nas quais todas as entidades de
auditoria participantes sdo independentes e autbnomas e tém motivos (por exemplo, politicos ou
institucionais) para nédo delegar poderes de deciséo a terceiros.

Quadro 4.3. Redes autogovernadas: O caso espanhol

O Tribunal de Contas da Espanha e os Orgdos de Controle Externo das Comunidades Auténomas
(OCEXs) tém o dever legal de trabalhar em coordenacéo, tanto para evitar duplicagdo nas agdes de
auditoria como para garantir o melhor impacto do trabalho de auditoria, com o0 menor uso de recursos.

Por esta razao, o Tribunal de Contas e as OCEXs mantém sistematicamente relagbes de coordenagao
e cooperagcao com o objetivo de trocar programas de auditoria, planejar agées conjuntas e estabelecer
critérios e técnicas de auditoria comuns; enquanto cada instituicdo salvaguarda sua independéncia.

Por exemplo, os OCEXs comunicardo ao Tribunal de Contas as questdes que detectarem em suas
auditorias que possam motivar novos trabalhos de auditoria por parte do Tribunal. A colaboragéo
também ocorre quando o Tribunal de Contas, visando uma maior eficiéncia, delega aos OCEX certas
acOes investigativas no decorrer de uma auditoria. A colaboracédo geralmente é autogovernada pelos
membros do sistema de auditoria.

Fonte: (Tribunal de Cuentas, 2014}; Tribunal de Cuentas, 2020jg)).

Redes de organizacgéo lider

Neste tipo de governanca de rede, as atividades e decisbes-chave sdo coordenadas por uma das
entidades, que atua como organizagao lider. Esta entidade administra a rede e facilita as atividades dos
membros visando alcancgar os objetivos da rede. O modelo pode ser adequado em relagdes verticais, por
exemplo, no caso de haver um grande financiador das atividades, ou se um dos participantes da rede
tiver institucionalmente mais poder de decisdo do que os outros (ver Quadro 4.4 para um exemplo). A
forgca do modelo esta em sua potencial eficiéncia e na legitimidade apresentada pela entidade lider. Os
riscos envolvidos na implementagao estao relacionados ao potencial controle sobre a agenda da rede por
parte da organizacgao lider, e a diminuigdo do interesse por parte dos parceiros da rede.

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



152 |

Quadro 4.4. Rede de organizagao lider: O caso francés

Na Franga, os tribunais de contas regionais e territoriais (Chambres Régionales et Territoriales des
Comptes, CRTCs) foram criados durante o movimento francés de descentralizagdo de 1982, que
concedeu autonomia financeira a certos niveis subnacionais. Além da entidade fiscalizadora superior
(EFS), no nivel nacional, existem treze tribunais territoriais e regionais na Fran¢a metropolitana e dez
tribunais no exterior distribuidos em quatro localidades.

Embora mantenham sua autonomia, os CRTCs trabalham em estreita cooperagdo com a entidade
fiscalizadora superior francesa por meio do Conselho Superior dos Tribunais Regionais de Contas
(Conseil supérieur des chambres régionales des comptes). Por exemplo, além das auditorias de
conformidade e financeiras, os CRTCs também participam da avaliagcdo das politicas publicas
implementadas localmente, por exemplo, realizando pesquisas, em estreita colaboragdo com a EFS.
A gestdo e operagdo do Conselho é liderada pela EFS, que também é responsavel pela gestao
financeira do Conselho, e pela designagéo dos cargos de lideranga (magistrados) dos CRTCs.

Fonte: (Cour des Comptes, 2020s)).

Redes de organizagg&o administrativa

Este tipo de rede conta com uma entidade independente, criada especificamente para administrar e
coordenar a rede e suas atividades. Pode ser uma entidade formal dedicada ou associagdo com um
mandato e um orgamento e estrutura préprios, ou uma entidade existente que esteja bem posicionada
para assumir esta funcdo. A forca do modelo esta relacionada a sua potencial sustentabilidade,
legitimidade e eficiéncia. Os riscos podem incluir os custos e a elevada complicagcdo dos processos
decisorios. Além disso, alguns membros da rede podem lucrar com a rede sem contribuir ativamente para
as atividades da mesma ("parasitismo").

Quadro 4.5. Rede de organiza¢ao administrativa: O Conselho Australasiano de Auditores-Gerais

O Conselho Australasiano de Auditores Gerais (ACAG) é uma associagdo criada em 1993 para
compartilhar informacdes, experiéncias e inteligéncia. A adesdo ao ACAG esta aberta voluntariamente
aos auditores-gerais de todas as jurisdicdes de auditoria da Australia, Nova Zelandia, Fiji e Papua Nova
Guiné.

O Conselho é a autoridade suprema da ACAG, e é composto por todos os membros da ACAG. O
Conselho se reune presencialmente pelo menos duas vezes por ano e busca consenso em suas
decisbes; quando nao for possivel, entretanto, as razdes para pontos de vista divergentes serao
claramente documentadas.

O Conselho pode, de tempos em tempos, estabelecer subgrupos especializados com o objetivo de
discutir assuntos de interesse comum. Com relagao a tais subgrupos, o Conselho podera:
e especificar por escrito os termos de referéncia e fungao do subgrupo
e nomear pessoal que o Conselho considerar apropriado, inclusive para presidente do subgrupo
e determinar a frequéncia e o meio das reunides
e receber atas do subgrupo de cada reunido realizada
e extinguir o subgrupo a qualquer momento.
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A Secretaria é responsavel pela organizagdo operacional e administrativa do Conselho. O diretor
executivo & o chefe executivo da secretaria e responsavel perante o executivo. O diretor executivo
desempenha as fungdes e responsabilidades que Ihe sao atribuidas, conforme orientagdo do Conselho
e do comité executivo, e seu desempenho é revisto anualmente em relagdo a uma série de indicadores-
chave de desempenho acordados. As responsabilidades incluem:

e prestacgao de servigos de apoio ao Conselho e ao secretariado do comité

e engajamento e gestao de relacionamento das partes interessadas

o desenvolvimento e manutengao de sistemas de suporte, incluindo a intranet da ACAG

e desenvolvimento, supervisdo e monitoramento do plano estratégico e dos planos anuais de
negécios, incluindo orcamentos operacionais e de projetos.

Os recursos da ACAG consistem principalmente em anuidades dos associados e outras contribuigcbes
financeiras pagas pelos membros. Essas contribuicées variam e sao divididas proporcionalmente entre
o0s membros, dependendo de certos critérios (por exemplo, o tamanho de cada entidade).

Fonte: (ACAG, 2019p9) (ACAG, 2017[10)).

Para facilitar a coordenagao dentro do sistema de auditoria externa no Brasil, os TCs e seus membros
(por exemplo, ministros e conselheiros) estabeleceram diversos érgdos importantes, como o Instituto Rui
Barbosa (IRB) e a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), que podem
ser considerados redes de organizagdo administrativa. Cada instituto tem mandatos especificos e
atividades complementares (ver Quadro 4.6).

Quadro 4.6. Redes de organiza¢ao administrativa no Brasil
Instituto Rui Barbosa (IRB)

O IRB é uma associagao civil criada em 1973 com o objetivo de melhorar as atividades realizadas
pelos TCs. O IRB é considerado o "brago académico" do sistema de auditoria externa no Brasil, em
razdo dos eventos, seminarios, congressos e publica¢des pelos quais é responsavel.

Para atingir seus objetivos estatutarios, desde 2015 o IRB esta estruturado administrativamente em
cinco vice-presidéncias:

e Relagdes Institucionais, que tem como objetivo estabelecer parcerias nacionais e
internacionais para desenvolver projetos ou agoes.

e Desenvolvimento Institucional, que visa desenvolver agbes cooperativas e de rede para
diversas areas de trabalho dos tribunais de contas, tais como ouvidoria, assuntos internos,
bibliotecas, secretarias de controle externo, assessoria de comunicag¢ao, gerenciamento de Tl
para os tribunais, etc.

e Auditoria, que é responsavel por traduzir para o portugués as normas internacionais de
auditoria, publicar as Normas de Auditoria do Setor Publico Brasileiro, e auxiliar os tribunais na
implementagao dessas normas.

e Politicas Publicas, que visa dar o suporte necessario para melhorar a auditoria das politicas
publicas, inclusive através de indicadores, com énfase no indice de eficiéncia da gestédo
municipal - IEGM e no indice de eficiéncia da gestado estadual - IEGE.

e Capacitagdo e Pesquisa, que desenvolve atividades de treinamento para disseminar e
compartilhar conhecimento e capacidade.
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Além das vice-presidéncias, o Instituto organiza e coordena diferentes comités tematicos, tais como os
comités sobre normas de auditoria, capacitagao, recursos humanos, governanga de TCs, educagao,
avaliacao de politicas publicas e tecnologia da informacéo.

Por fim, o IRB coordena outras redes, grupos e projetos que podem ser liderados por um de seus
comités ou diretorias. Um exemplo é o Programa de Modernizacdo do Sistema de Controle Externo
(PROMOEX).

A adeséo ao Instituto é voluntaria, e até o momento a maioria dos TCs aderiu. Os membros financiam
as atividades do IRB por meio de uma contribuigdo anual. O principal objetivo estabelecido no Plano
Estratégico do IRB para 2018-22 é promover a integracao do trabalho de auditoria dos TCs, a fim de
fortalecé-los institucionalmente.

Para este fim, o Instituto responsabilizou-se, por exemplo, pela traducédo e adaptagdo dos guias de
auditoria e normas padrdo da INTOSAI para o portugués e para o contexto brasileiro. Tais esforgos
visam promover a harmonizagdo das praticas de auditoria adotadas pelos tribunais de contas
brasileiros. O Instituto também pretende consolidar as diferentes iniciativas de capacitagdo langadas
pelos TCs, particularmente os cursos a distancia. At¢é o momento, mais de 400 iniciativas foram
consolidadas e compartilhadas no site do Instituto. Além disso, o Instituto estda atualmente
desenvolvendo um "banco de talentos", que terd como objetivo facilitar a conexado de auditores de
diferentes TCs para participar de treinamentos e missoes.

Os TCs elegem a presidéncia do IRB em elei¢gdes que acontecem a cada dois anos. O Instituto ndo
emprega nenhum pessoal diretamente; portanto, a presidéncia eleita é responsavel pela alocagéo de
pessoal para as diretorias, comités e atividades relevantes.

Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON)

A ATRICON foi criada em 1992 com o objetivo de promover a melhoria e a integracéo dos tribunais de
contas brasileiros e seus membros (ministros, conselheiros, ministros substitutos e conselheiros
substitutos). Para isso, a entidade promove e incentiva o intercambio de informagdes e experiéncias
entre os membros dos TCs, ao mesmo tempo em que apoia o desenvolvimento de estratégias e
ferramentas para melhorar a eficacia dos sistemas de controle da administragdo publica.

Eleita a cada dois anos, a diretoria da ATRICON seleciona metas e acdes estratégicas, estabelece
parcerias com outras instituicbes e organiza debates e eventos nacionais. Um dos projetos da
associacao € a Avaliacdo da Qualidade dos Tribunais de Contas, que visa medir a qualidade e a
agilidade dos tribunais brasileiros. Através do projeto, 28 dos 33 Tribunais de Contas foram avaliados
em 2013 por meio de revisdes por pares. A medicao de desempenho foi baseada em parametros
estabelecidos nas diretrizes de controle externo da ATRICON e nos ISSAls. O relatério final ndo aborda
ou fornece recomendagées individuais para os tribunais de contas, mas oferece uma viséo geral de
alto nivel do sistema de controle externo brasileiro.

A associagao também apoia as atividades da IRB, e ambas as instituicdes tém o poder de alavancar e
ampliar as iniciativas individuais dos TCs. Para que isso seja possivel, uma das metas da ATRICON
estabelecidas em seu plano estratégico de 2018-23 é assegurar, até dezembro de 2023, o apoio da
ATRICON em 100% das atividades que envolvem a producéo e a disseminagcéo de conhecimentos
técnicos do IRB.

Da mesma forma que o Instituto Rui Barbosa, a diretoria da ATRICON ¢ eleita por seus membros a
cada dois anos. A diretoria é responsavel pela alocagao de pessoal para executar as atividades da
associagao, uma vez que nao emprega nenhum pessoal diretamente.

Fonte: (Instituto Rui Barbosa, 201811)) (ATRICON, 201812;) (ATRICON, 2020(13)) (Instituto Rui Barbosa, 2020y14)).
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Cada tipo de governancga de rede tem seus riscos e pontos fortes (ver Tabela 4.2). A indicacdo do modelo
de governancga de rede adequado dependera da finalidade, necessidades, objetivos e capacidade da rede
e de seus parceiros em um determinado momento. Estruturas mistas de governanca podem ser adotadas e
0 modelo apropriado pode evoluir com o tempo, dependendo das mudangas no contexto e exigéncias. O
monitoramento e a avaliagao regular da rede podem revelar a necessidade de adaptagéo em tempo habil.

Tabela 4.2. Riscos e pontos fortes das estruturas de governanga

Pontos fortes Riscos
Rede autogovernada Envolvimento e participacéo ativa dos membros, Ineficiéncia
capacidade de resposta
Rede de organizagéo lider Eficiéncia, legitimidade Perda de coesao, multiplas
agendas
Rede de organizagéo Sustentabilidade, legitimidade Burocracia, custos, parasitas

administrativa

Fonte: Elaboragdo da OCDE com base em (Kenis and Provan, 2009).

No Brasil, ao contrario dos casos da Espanha, Franga e México (conforme visto nas Quadro 4.3,
Quadro 4.4 e Quadro 4.9, respectivamente), até o momento as instituicées de auditoria ndo tém nenhuma
obrigacao legal de trabalhar em colaboragéo. Além disso, ao contrario de outras areas da administracéo
publica brasileira — e apesar de serem objeto de projetos de lei para alterar a Constituicao (principalmente
o PEC 28/2007) — os tribunais de contas brasileiros ndo contam com um "conselho nacional de controle
externo" institucionalizado. Tal conselho poderia orientar, informar e coordenar as atividades e prioridades
dos TCs, bem como elaborar regras para harmonizar as praticas (ver Quadro 4.7 para exemplos de
conselhos existentes no Brasil).

Quadro 4.7. Conselhos nacionais brasileiros - Exemplos

Conselho Nacional de Justica

O Conselho Nacional da Justica (CNJ) foi criado pela Emenda Constitucional N° 45 de 2004 e instalado
em 14 de junho de 2005, nos termos do art. 103-B da Constituicao Federal. O Conselho € um érgéo
do judiciario, com sede em Brasilia e € composto por quinze membros, cada um com um mandato de
dois anos. Seus membros incluem o presidente do Supremo Tribunal Federal, membros do Ministério
Publico, advogados e cidadaos.

O CNJ emite atos normativos e recomendagdes para seus membros e aprova o planejamento
estratégico do Judiciario, levando em conta seus objetivos, metas e programas de avaliagao
institucional. Também visa promover a eficiéncia, divulgando as melhores praticas e realizando
analises, relatdrios estatisticos e indicadores relevantes para a atividade jurisdicional no pais. Ademais,
o Conselho recebe e decide sobre reclamagdes contra os membros ou 6rgaos do Judiciario.

Conselho Nacional do Ministério Publico

Semelhante ao CNJ, o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) foi criado em 2004 pela
Emenda Constitucional N° 45. O Conselho foi instalado em 2005 e esta sediado em Brasilia. O 6rgao
é formado por 14 membros de diferentes promotorias publicas, nos niveis federal e estadual de
governo, além de representantes dos cidadaos e representantes de outros setores da sociedade. O
CNMP é responsavel por responsabilizar os promotores publicos por seus atos, mas também visa
estabelecer uma estratégia nacional para os Ministérios Publicos brasileiros.
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Conselho Nacional de Controle Interno

Ao contrario do CNJ ou do CNMP, o Conselho Nacional de Controle Interno (CONACI) nao foi criado
através de uma emenda constitucional ou lei. Ele foi criado em 2007 para promover e fortalecer o
controle interno do setor publico no Brasil, através de representagdo, integracdo e assessoria
institucional, e aumentando a transparéncia, fortalecendo o controle social e prestando um servigo
publico eficaz.

O CONACI é formado por um férum, presidéncia, secretaria executiva, grupos de trabalho, entre
outros. O férum é o 6rgdo maximo do Conselho, com poderes deliberativos e normativos, e € composto
por membros dos 6rgaos de controle interno em todos os niveis de governo. O férum tem o mandato
de formular a politica geral do Conselho, estabelecer as diretrizes e prioridades, decidir sobre os planos
de trabalho e respectivos orgamentos e eleger a presidéncia.

Fonte: (CNJ, 2020;1s]) (CNJ, 2020;161) (CNMP, 2020p17)) (CONACI, 2015¢sg).

Uma opcéo para os tribunais de contas brasileiros seria a defesa da criagdo de uma nova rede
administrativa que poderia tomar a forma de um conselho nacional. O conselho poderia ter o mandato de
promover as melhores praticas entre os tribunais de contas, definir planejamento estratégico para todo o
sistema, coordenar, divulgar e alavancar iniciativas individuais, agir para evitar duplica¢des e lacunas, etc.

Como primeira agao, porém, ou até que a rede assuma a forma de um conselho institucionalizado, os
tribunais de contas poderiam priorizar medidas para fortalecer as associagoes existentes, principalmente
a ATRICON e o Instituto Rui Barbosa. Os TCs poderiam, por exemplo:

e promover o didlogo entre tribunais de contas para a ado¢ao das normas internacionais de auditoria
que sao revisadas e publicadas pelo IRB

e mapear e classificar cada todas as iniciativas existentes envolvendo tribunais de contas (comités,
grupos de trabalho, redes) a fim de evitar duplicagdo de agdes, e aloca-las a uma vice-presidéncia
especifica, que poderia ser responsavel pela continuidade de cada atividade

e trabalhar para assegurar a continuidade das atividades das associa¢des, ou pensar em solugdes
para a mitigagdo de riscos, como o risco de falta de lideranga futura

e promover o didlogo com os tribunais de contas para decidir sobre as agbées para melhorar ainda
mais as instituigdes.

O projeto operacional das redes

As redes devem considerar seu projeto operacional. Elementos cruciais deste projeto incluem a
compreensao do propdsito e das necessidades essenciais da rede e 0 momento para mudar as escolhas
feitas anteriores, dependendo da evolugéo da rede (descrita na se¢céo anterior e na Quadro 4.8). Estas
questdes devem ser abordadas no estabelecimento da rede e reorientadas a cada transigéo significativa
da rede (Plastrik, Taylor and Cleveland, 201419)).
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Quadro 4.8. Lista de verificagao dos principais requisitos operacionais da rede

A resposta as perguntas abaixo ajudara a estabelecer uma visdo compartilhada entre os membros da
rede e as propostas de valor da rede, ou seja, os beneficios especificos que os membros da rede
obterdo ao participar da rede. As perguntas também tém o objetivo de esclarecer quais recursos sao
necessarios e como obté-los; definir as linhas de tomada de deciséo e responsabilidade; e estabelecer
uma estrutura de monitoramento que permitira aos membros tomar decisbes sobre a diregdo
estratégica da rede.

1. Objetivo — Qual é a razao de ser da rede? Por que os membros alocam tempo e recursos para
arede?

2. Afiliacdo — Quem é elegivel para se tornar membro? Quais sao os requisitos para ser membro?
Quantos membros havera?

3. Propostas de valor — Quais serao os beneficios da filiagdo— individual e coletivamente?

Coordenacgdo, facilitagdo e comunicagdo — Como os membros da rede se conectardo e
trabalhardo uns com os outros? Quais procedimentos e métodos a rede utilizara para
coordenar e facilitar o trabalho dos membros? Trés tarefas principais de coordenagao precisam
ser consideradas:

a. Logistica: criacdo de reunides, teleconferéncias e outras formas de interacdo entre os
membros; distribuicdo e compartilhamento de informagdes essenciais, tais como um
diretério de membros e informagdes de contato.

b. Operagdes: comunicagdes externas; facilitagdo de reunides e processos dos membros;
administragdo de arquivo de documentos da rede; controle de financas da rede;
administragao ou filiagdo de novos membros da rede.

c. Gestao estratégica: nivel superior de responsabilidade focado em auxiliar os membros da
rede, especialmente aqueles com fungdes de governanca, a tomar e implementar decisées
sobre o desenvolvimento da rede. Gerenciar relagbes com parceiros e mantenedores
externos, apoiar os membros que estdo empreendendo iniciativas para a rede e criar e
modificar os planos da rede.

5. Recursos — De que orgamento a rede precisa para atingir seus objetivos? Qual € o modelo de
financiamento da rede?

6. Governanga — Quem decide o que a rede vai fazer e como decidem?
7. Avaliagdo — Como a rede ira monitorar sua atividade e desempenho?

Fonte: Elaboragdo da OCDE baseado em (Plastrik, Taylor and Cleveland, 201419)).

Independentemente da forma da rede adotada no Brasil (por exemplo, conselho nacional; organizagao
lider; ou reforgo de rede administrativa existente), os tribunais de contas devem debater e decidir sobre o
projeto operacional chave para que a colaboragéo seja eficaz.

Mais importante, a lideranga dos TCs deve concordar sobre o objetivo da rede e, portanto, deve
compreender e estar convencida do valor agregado da colaboragdo. Para isso, todos os possiveis
membros da rede devem ser consultados, por exemplo, através de uma série de conferéncias (por video)
ou por meio de pesquisa entre os membros dos tribunais de contas, para compartilhar suas ideias sobre
os valores e a finalidade da rede. Se forem utilizadas redes existentes, como IRB e ATRICON, uma opcéao
€ envolver representantes de cada tribunal de contas no desenvolvimento do planejamento estratégico
(ver Quadro 4.10 e Quadro 4.14 para exemplos).
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As formas de comunicagao entre os tribunais membros da rede e os auditores podem ser elaboradas de
forma a apoiar o propésito da rede. Por exemplo, se a rede pretende reduzir a duplicagao e sobreposigcao
de atividades de auditoria realizadas pelos TCs, a rede pode desenvolver um canal para a consolidagao,
andlise e classificacdo de tais atividades. Neste sentido, a rede poderia inspirar-se no México e na
Argentina (Quadro 4.9) e trabalhar para a integragao dos planos de auditoria de todos os TCs. Se a rede
tiver como finalidade a facilitagdo da selec¢do e planejamento colaborativos de auditorias, um sistema de
Tl como o detalhado no Capitulo 2 poderia agregar e organizar as informacgdes sobre entes auditados,
politicas publicas auditadas, etc. O sistema também poderia consolidar as conclusdes de auditoria dos
tribunais de contas, o que, por sua vez, poderia facilitar o acompanhamento das recomendagdes de
auditoria. Além disso, a rede poderia pensar em medidas para preservar seu legado, por exemplo,
implementando e gerenciando um arquivo oficial de documentos.

Quadro 4.9. Compartilhamento de informagoes em redes de auditoria: Exemplos do México e da
Argentina

México

A Lei Geral do Sistema Nacional Anticorrup¢ao (LGSNA) de 2016 criou o Sistema Nacional de Auditoria
no México (Sistema Nacional de Fiscalizacién, o SNF), presidido pela Entidade de Fiscalizagdo
Superior do México (Auditoria Superior de la Federacion, a ASF) e o Ministério da Administragcao
Publica (Secretaria de la Funcion Publica, a SFP). O sistema estabelece os mecanismos de
coordenagdo entre os 6rgaos responsaveis pelas tarefas de auditoria governamental nos diferentes
niveis de governo, com o objetivo de maximizar a cobertura e o impacto da auditoria em todo o pais.

A LGSNA exige o desenvolvimento de um sistema eletrénico (Plataforma Digital Nacional) destinado,
entre outros objetivos, a ampliar a cobertura e o impacto da auditoria dos recursos federais e locais. A
fim de atender a exigéncia legal, foi criado um grupo de trabalho em 2018 dentro do SNF, para a
implementacdo de uma plataforma virtual. A plataforma ainda estd em desenvolvimento; ela
consolidara os programas anuais dos 6rgaos de auditoria nos trés niveis de governo e permitira o
compartilhamento de bancos de dados entre os membros da SNF.

Argentina

A Rede Federal de Controle Publico (Red Federal de Control Publico) foi criada em 2002, quando da
assinatura de um acordo entre certos 6rgaos de controle interno e externo do governo e o principal
6rgao de auditoria interna da Argentina, a Controladoria Geral da Nagéao (Sindicatura Geral da Nagéo,
SIGEN).

A SIGEN compartiha com a rede informagbes financeiras sobre investimentos federais e
transferéncias feitas para os municipios e provincias participantes da rede, que de outra forma nao
seriam divulgadas ou nido seriam de facil acesso. Além disso, com base em uma matriz de risco
preparada pela SIGEN, os membros da rede selecionam questdes e programas que poderdo
potencialmente auditar. Estas questdes sdo entdo compartilhadas com outros membros.

A SIGEN também coleta relatérios emitidos por 6rgaos de auditoria subnacionais e consolida todas as
conclusoes. Estas conclusdes sao posteriormente apresentadas pela SIGEN ao centro do governo em
reunides semestrais.

Fonte: (Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, 2016p20;) (SIGEN, 2020p21)).

Através da rede, os tribunais de contas podem adotar um calendario oficial do controle externo brasileiro,
com os eventos oficiais organizados pelos diferentes tribunais e associagdes (por exemplo, eventos
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organizados pelos tribunais de contas, IRB, ATRICON, Conselho Nacional dos Presidentes dos Tribunais
de Contas, Associacao Brasileira dos Tribunais de Contas dos Municipios — ABRACOM, etc.)

A rede poderia ser financiada por uma anuidade paga por seus membros, que pode ser fixa— como a
estrutura de financiamento do IRB — ou variavel de acordo com certos critérios (por exemplo, tamanho ),
como a estrutura de financiamento da ACAG (Quadro 4.5). Alternativas para o financiamento da estrutura
podem incluir a reversao a rede dos eventuais custos economizados pelos os tribunais de contas em
razdo de auditorias conjuntas ou coordenadas, e compartilhamento de capacidade.

Arede deve pensar estrategicamente em sua estrutura de governanga, ou seja, quem tomara as decisdes
e como. Por exemplo, na estrutura atual do IRB, os TCs escolhem a presidéncia a cada dois anos. Outras
possibilidades incluem um modelo de governanga composto por uma assembleia e um conselho, o
primeiro composto por um ou dois representantes de cada TC (por exemplo, o presidente e um auditor,
ou o secretario-geral para o controle externo), que poderia eleger um conselho que teria alguns poderes
de decisdo. A rede também poderia estabelecer um comité consultivo que incluisse a participacdo dos
cidadaos e dos auditados. Outros comités independentes poderiam ser estabelecidos para administrar e
coordenar assuntos especificos, tais como o comité de selecdo de auditoria (descrito mais
detalhadamente na préxima sec¢ao deste capitulo).

Em qualquer dos casos, os membros da rede precisam avaliar a adequac¢ao do modelo de governancga —
incluindo o prazo do mandato, e considerar se tal mandato deve ser prorrogado para fins de continuidade
das acbes, por exemplo. Tais reflexdes podem resultar do exercicio de avaliagdo do desempenho e a
adequacao da rede. Por exemplo, a presidéncia ou o conselho poderia ser responsavel pela entrega de
um relatério anual de atividades em torno dos objetivos estratégicos da rede (ver Quadro 4.10 para um
exemplo de relatério interativo de atividades).

Quadro 4.10. Planejamento estratégico do Conselho Nacional de Controle Interno do Brasil

O Conselho Nacional de Controle Interno aprovou seu planejamento estratégico para os anos 2019-
21, que consiste em sete objetivos estratégicos e trinta agdes especificas. As metas especificas e os
indicadores para medir cada meta acompanham cada objetivo.

Por exemplo, o objetivo 1 consiste em "Contribuir para a boa governanga da Administragao Publica,
promovendo a luta contra a corrupgao, integridade, transparéncia, gestao eficiente dos recursos
publicos e controle social".

Tabela 4.3. Indicadores e objetivos que acompanham o Objetivo 1 do CONACI

Indicador Objetivo
1. Porcentagem dos ¢érgaos com infraestrutura definida no 1. Aumentar em 10% o niimero de 6rgdos com
Objetivo 2 do Conselho infraestrutura necessaria
2. Porcentagem de membros que desenvolvem iniciativas 2. Ter 30% dos membros do CONACI desenvolvendo
de controle social iniciativas de controle social até dezembro de 2021
3. Porcentagem de membros que implementaram um 3. Ter 30% dos membros implementando um programa de
programa de integridade integridade até dezembro de 2021

Para que os objetivos sejam alcangados, o Conselho decidiu agdes especificas para cada objetivo —
por exemplo, quatro a¢des foram atribuidas ao Objetivo 1. Cada acao é liderada por um responsavel,
e executada por certos individuos de diferentes membros do Conselho. As informacdes de contato do
responsavel, assim como informagdes sobre os individuos participantes, incluindo suas fotos e e-mails,
estdo disponiveis publicamente no site de planejamento estratégico. O site interativo também exibe os
indicadores, o progresso de cada meta e objetivo, e as atividades dos gerentes e outros individuos que
trabalham para alcangar as metas.

Fonte: (CONACI, 201922)).
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Desafios enfrentados pelas redes de auditoria

Embora o trabalho conjunto em uma rede possa resultar em grandes ganhos de capacidade para os TCs
em questdes associadas a auditoria de politicas descentralizadas e governanca multinivel, as redes de
auditoria também enfrentam desafios especificos. Ao utilizar o trabalho de outros auditores em nivel
estadual, estadual, regional, distrital ou local, ou de empresas de auditoria publica que concluiram o
trabalho de auditoria relacionado ao objetivo da auditoria, as instituicbes de auditoria devem tomar
providéncias para assegurar que tal trabalho seja realizado de acordo com as normas de auditoria do
setor publico (INTOSAI, 2013p23)). Outros desafios especificos incluem:

Confidencialidade e compartilhamento de informagbes

Ao trabalhar em rede, os TCs poderdo compartilhar informagdes, analises e conclusées obtidas ao longo
de seu trabalho. Portanto, a troca de informagdes deve receber atengao especial e a rede deve considerar
e observar as disposi¢oes internas de cada TC participante em relagao a questdes de confidencialidade
e privacidade. Por exemplo, pode ser necessario celebrar acordos de confidencialidade para abordar as
preocupacdes e particularidades especificas de cada TC envolvida. E o caso, por exemplo, da Unido
Europeia, onde essas restricbes se aplicam a troca de informagdes entre o Tribunal de Contas Europeu
e as EFSs de seus Estados Membros. Em alguns casos, um acordo de "auditoria Unica" pode facilitar a
troca de informacgdes dentro da rede. Veja Quadro 4.11 para um exemplo da Bélgica.

Quadro 4.11. Principio da auditoria tnica e a troca de informagoes de auditoria: O caso da
Bélgica

O Tribunal de Contas belga tem poderes para auditar o Estado Federal, as Comunidades e Regides e
as provincias. A ESF nao audita os municipios; neste nivel, o Audit Vlaanderen é o érgao de auditoria
externa para os municipios flamengos e o Centre Régional d'Aide aux Communes para 0s municipios
da Valébnia.

No nivel regional flamengo, a fim de reduzir o 6nus para os entes auditados e melhorar a qualidade
das auditorias, a EFS, o Audit Vlaanderen e alguns 6rgéos de auditoria interna assinaram acordos para
a adogao do "Principio da Auditoria Unica". O principio consiste em promover um modelo de auditoria
Unica para a autoridade flamenga, onde cada nivel de controle e auditoria se baseia no trabalho
anterior, visando reduzir o 6nus para os auditados e evitar sobreposigoes.

As entidades participantes compartilham suas avaliagdes de risco dos auditados e coordenam seu
planejamento de auditoria. Elas também se reinem periodicamente em um comité de direcdo para
uma unica auditoria. As entidades também celebraram o Memorando de Acordo Anual para auditoria
das contas anuais, que prevé mecanismos para o compartilihamento de informagées. O memorando,
assinado pelo Ministro de Finangas flamengo, o Instituto Belga de Auditores Registrados e a ESF,
estabelece os requisitos minimos a serem respeitados pelos auditores. Por exemplo, ele isenta as
instituicoes de auditoria da obrigagao de sigilo, se:

e forem trocadas informagbes sobre estratégia e planejamento de auditoria, sobre
monitoramento e analise de risco, sobre controle e relatérios e sobre métodos de controle
relativos a entidades da autoridade flamenga sob sua area comum de controle

e a transmissdo de informagdes dos documentos de trabalho do revisor oficial de contas
referentes as entidades da autoridade flamenga estiver sujeita ao principio da auditoria Unica.

Fonte: (Belgian Court of Audit, 2015p24]) (Belgian Court of Audit, 20092s)) (Accountancy Europe, 2019s)).
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Diferentes normas de auditoria

Os tribunais de contas brasileiros devem se atentar ao uso de diferentes padrées de auditoria por
diferentes tribunais. Para contornar esse desafio, a promogédo da adogdo das normas internacionais
traduzidas e adaptadas pelo IRB pode ser importante balizador comum. Além disso, se a rede decidir
consolidar informagdes de auditorias provenientes de diferentes tribunais de contas, deve haver
consciéncia de que os critérios de auditoria podem diferir entre jurisdi¢des. Por fim, a rede pode também
precisar levar em conta diferengas no orgamento e no tempo do ciclo de auditoria entre os tribunais de
contas. Alguns paises estdo implementando medidas para superar estes desafios através da capacitagéo
e harmonizacao das praticas entre as instituicdes de auditoria (ver Quadro 4.12 para exemplos).

Quadro 4.12. Capacitagdo e harmonizagao dos padrdes de auditoria
Lituania

Na Lituénia, os auditores locais devem aplicar a metodologia de auditoria que é preparada e utilizada
pela Entidade Fiscalizadora Superior do pais (EFS). Além disso, a EFS avalia anualmente o sistema
de controle de qualidade desenvolvido pelos auditores locais e a qualidade das auditorias. Os
resultados da avaliagdo e as recomendacgdes sugeridas sdo submetidos as instituicdes locais de
auditoria. Igualmente, auditorias realizadas em conjunto com instituicdes de auditoria locais sdo
consideradas como um elemento do sistema de capacitagao.

México

No México, o Sistema Nacional de Auditoria (Sistema Nacional de Fiscalizaciéon, SNF), presidido pela
Entidade Fiscalizadora Superior do México (Auditoria Superior de la Federacion, ASF) e o Ministério
da Administragdo Publica (Secretaria de la Funcién Publica, SFP), tem trabalhado para avancar na
capacitagao e harmonizagao das normas de auditoria.

A Lei Geral do Sistema Nacional Anticorrupgdo (LGSNA), de 2016, estabelece que os procedimentos,
técnicas, critérios, estratégias e padroes profissionais no campo de auditoria do setor publico do México
devem ser harmonizados. Este trabalho é facilitado pela ASF a nivel federal, estadual e municipal.

Fonte: (EUROSAI, 2018;27)) (Sistema Nacional de Fiscalizacion, 2020p)).

Diferentes capacidades

E improvavel que diferentes instituicdes de auditoria tenham a mesma capacidade, dado o tamanho
diferente de suas estruturas e orcamentos. No Brasil, além de capacidade distinta, os tribunais de contas
tém diferentes focos e prioridades em termos de tipos de auditoria, particularmente no que diz respeito as
auditorias de desempenho. Alguns tribunais de contas ndo estdo habituados a realizar este tipo de
auditoria, enquanto outros tribunais tém mais experiéncia. Portanto, se a rede solicitar o trabalho conjunto
e colaborativo dos tribunais de contas, é necessario levar em conta as diferentes capacidades. Por
exemplo, ao realizar uma atividade coordenada, um tribunal pode ficar responsavel por uma atividade
mais limitada, correspondente a seus recursos mais limitados. Estes casos podem ser uma oportunidade
para as organizagdes com mais pessoal (experiente) ajudar a desenvolver capacidade entre tribunais de
contas. Outro exemplo poderia ser de competéncia — por exemplo, um tribunal de contas habituado a
auditar questdes ambientais devido a sua localizagdo geografica pode compartilhar sua competéncia com
outros tribunais que tém menos conhecimento sobre estas questdes.

AUDITORIA DE POLITICAS PUBLICAS DESCENTRALIZADAS NO BRASIL © OCDE 2020



162 |

Falta de compromisso institucional

Ao contrario de outros paises, no Brasil os tribunais de contas ndo tém uma obrigacdo institucional ou
legal que exija colaboracéo entre si. Portanto, a menos que haja uma mudanga na estrutura legal, a
colaboragéo sera voluntaria, incluindo a adeséo de todos os tribunais no nivel da lideranga. Qualquer
dificuldade para obter tal compromisso pode comprometer a continuidade das atividades da rede. Assim,
os tribunais de contas brasileiros devem prestar especial atengéo a esta questédo e engajar seus esforgos
para o envolvimento da geréncia em todas as instituigbes envolvidas.

Desenvolvendo procedimentos e mecanismos para o alinhamento e selegao
colaborativa de auditorias

Como visto acima, a rede pode se beneficiar da capacidade de cada tribunal de contas, individual e
coletivamente, através do compartilhamento de conhecimentos entre os membros da rede e trabalhando
juntos estrategicamente. Uma maneira poderosa de gerar uma acgéo coletiva construtiva dentro da rede,
com o potencial de maior impacto, é através da colaboragao estratégica na selecdo de auditorias. O
Capitulo 2 descreve a abordagem para desenvolver uma avaliagado de risco baseada em evidéncias para
a selegdo de tdépicos de auditoria. Esta se¢do da detalhes sobre como esta abordagem pode ser
incorporada em um processo colaborativo de selegdo de auditorias dentro da rede de entidades de
auditoria externa.

O TCU e os TCs tém feito esforgos concretos para coordenar suas capacidades de supervisao, incluindo
a realizacdo de auditorias coordenadas (ver Quadro 4.13 para exemplos) e desenvolvimento de
capacidades utilizando o ATRICON e o Instituto Rui Barbosa como plataformas. Até o momento, as
auditorias coordenadas sédo geralmente conduzidas pelo TCU, que seleciona os topicos e engaja a
participagado dos TCs nas auditorias.

Os esforgos para o trabalho colaborativo também foram traduzidos em acordos de cooperacgao entre os
TCs, tais como:

e A Carta da Amazébnia (2010) e a Declaracdo de Belém (2011), que propdem o intercambio
continuo de conhecimentos e a execucgao de auditorias de desempenho com énfase nas questdes
ambientais.

e A Declaragdo de Campo Grande (2012), que propds auditorias coordenadas em educagao e
saude.

e A Declaragado de Vitéria (2013), que se destinava a garantir apoio técnico e institucional para
auditorias coordenadas.

e Declaragao de Fortaleza (2014), que reforgou o pacto de se desenvolver, com progressiva énfase,
auditorias coordenadas que avaliassem efetiva e sistematicamente os resultados das politicas
publicas.

Além disso, alguns TCs, como o TCE-Rio Grande do Norte e o TCU, tém acordos em vigor contendo
termos gerais de cooperacéao entre os tribunais. Em geral, tais acordos nao pretendem regulamentar uma
auditoria coordenada especifica; eles estabelecem, por exemplo, que os tribunais devem incluir em sua
programacao de auditoria as atividades de controle resultantes da cooperagédo. Os contratos também
podem estabelecer que um tribunal, notadamente o TCU, deve informar o outro tribunal sobre quaisquer
recursos federais transferidos para entidades do nivel relevante de governo (por exemplo, o Estado do
Rio Grande do Norte e seus municipios), uma vez que essas transferéncias podem estar sujeitas a
supervisdo de ambos os TCs.

Apesar dessas iniciativas, até o momento, os TCs ndo implementaram métodos ou uma rede para decidir
sobre questdes sistémicas ou comuns, incluindo a selegdo comum de auditorias coordenadas. Além disso,
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de modo geral, a maioria dos TCs ndo tem nenhum mecanismo ou processo de coordenagédo em vigor
destinado a esclarecer ou definir suas responsabilidades e mandatos, ou a evitar duplicagao,
fragmentagéo ou sobreposicéo de atividades.

Quadro 4.13. Auditorias coordenadas no Brasil

Auditoria coordenada para avaliar a gestdo da satde primaria

Em 2014, 30 tribunais de contas brasileiros realizaram uma auditoria coordenada para avaliar a
qualidade da gestédo da saude primaria nos niveis federal, estadual e municipal. Entre outras razdes,
a atencao primaria havia sido escolhida, por ser o nicleo do sistema de saude do pais. O trabalho foi
realizado por 119 auditores de todos os tribunais de contas participantes, que visitaram 317 secretarias
municipais de saude e 23 secretarias estaduais de saude em todo o pais.

Os relatorios de auditoria emitidos pelos tribunais de contas resultaram em recomendagdes e planos
de acéo que foram discutidos com os gestores publicos. Os planos de agao foram entdo utilizados
pelos tribunais de contas para realizar auditorias de acompanhamento.

Auditoria coordenada para a avaliagao da infraestrutura das escolas publicas

O TCU e dezenove tribunais de contas de estados e municipios visitaram 679 escolas publicas nas
diferentes regides do pais e realizaram uma auditoria coordenada para avaliar a qualidade e a
disponibilidade da infraestrutura dessas escolas.

A avaliacdo das escolas resultou no indice " Nota Média da Infraestrutura Escolar", que classifica a
infraestrutura das escolas como boa, aceitavel, ruim ou precaria, levando em conta tanto a
disponibilidade quanto a conservacao das instalagbes. Com os resultados da auditoria os tribunais de
contas participantes puderam concluir, por exemplo, que a maioria das escolas classificadas como
precarias e ruins estavam localizadas nas mesmas regides: norte e nordeste do pais.

Com base neste trabalho, o TCU decidiu recomendar que o Ministério da Educagdo melhore as
politicas relacionadas ao suporte a infraestrutura e ao fornecimento de equipamentos para a educagao
basica, com especial atencéo para as disparidades regionais do pais. O TCU também recomendou
que o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP — melhore o
processo de coleta de dados do Censo Escolar.

Auditorias coordenadas com outras instituigoes supremas de auditoria

Em 2016, sob a coordenacéo da Secretaria de Educag¢do do TCU (SecexEducagéo), o TCU e outras
dez instituicdes supremas de auditoria (Chile, Colémbia, Costa Rica, Cuba, Equador, Guatemala,
Honduras, México, Panama e Republica Dominicana) realizaram uma auditoria coordenada com o
objetivo de avaliar:

e a adogao de boas praticas internacionais pelas unidades administrativas responsaveis pela
geragao de estatisticas educacionais

e a capacidade dos governos de produzir estatisticas para monitorar os sistemas educacionais
em cada pais

e aentrega de dados e indicadores para organizagdes internacionais
e 0 progresso dos paises em relagdo ao Objetivo 2 dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
e as metas do Marco de Acao de Dakar da UNESCO de Educacgao para Todos.

Os critérios aplicados foram baseados no Cédigo de Boas Praticas e no Regulamento 223/2009 do
Escritério de Estatistica da Unido Europeia (Eurostat), considerado uma ferramenta pratica para garantir
a consisténcia, a comparabilidade e a qualidade das estatisticas educacionais produzidas pelos paises.

Fonte: (OLACEFS, 201629]) (TCU, 201530]) (TCU, 201631).
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A fim de aumentar a sinergia e o impacto do trabalho entre os tribunais de contas brasileiros, estes podem
desenvolver procedimentos e mecanismos para a selegao colaborativa e alinhamento de suas auditorias.
Ao contrario dos atuais processos coordenados de selegao de auditorias, em sua maioria conduzidos pela
TCU, o alinhamento de auditorias de politicas publicas descentralizadas pode envolver todas as partes
interessadas. Para que isso seja possivel, os TCs poderiam se beneficiar do trabalho da rede.

Como visto ao longo deste capitulo, recomenda-se que os tribunais de contas estabelegcam uma nova
rede ou melhorem as estruturas existentes. De qualquer forma, a rede escolhida poderia dedicar esforgos
especificos para a selegao colaborativa de auditorias. Esses esforgos poderiam tomar a forma de uma
vice-presidéncia ou comité, com uma equipe dedicada para garantir a continuidade das atividades.

Por exemplo, o comité poderia ser alocado em um comité existente do IRB, ou poderia ser uma extensao
do Projeto Integrar (o projeto OCDE-TCs que conduz a esta publicagdo). Com base no conhecimento do
Projeto Integrar, a estrutura do projeto poderia ser adaptada para ser a base do comité de selegcéo
colaborativa de auditoria. O comité, que poderia ter poderes de decisao relacionados a suas atividades,
poderia eventualmente estar dentro da estrutura do IRB (ou outra rede existente), ou dentro da estrutura
de um futuro conselho ou rede nacional.

Definir a selegao colaborativa da auditoria como um objetivo estratégico da rede

O desenvolvimento de objetivos estratégicos para redes de auditoria pode encorajar a participagao
apropriada dos membros da rede. Ao elaborar os objetivos estratégicos, uma opgao € atribuir a um
pequeno comité a responsabilidade primaria de elaborar o documento estratégico e conceder ao comité
um grau razoavel de autonomia no desenvolvimento da minuta; o comité seria composto por
representantes de (alguns ou todos) os tribunais participantes da rede. A inclusdo de uma ampla gama
de vozes no processo de desenvolvimento pode ajudar a construir uma visdo comum e aumentar a
legitimidade da estratégia e, portanto, aumentar o apoio a ela dentro de cada instituigdo de auditoria e na
sociedade em geral (OCDE, 2020;32)) (ver Quadro 4.14 para um exemplo do plano estratégico de uma
rede).
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Quadro 4.14. Plano Estratégico do Conselho Australasiano de Auditores-Gerais, 2019-22

As instituicoes de auditoria que compdem o Conselho Australasiano de Auditores-Gerais acordaram
um conjunto de objetivos estratégicos a serem alcangados pela rede de 2019 a 2022. O plano
estratégico se baseia em quatro objetivos-chave:

1. Compartilhamento de conhecimento e colaboragdo — Incentivar a cooperagéo e colaboragao
através do desenvolvimento e compartilhamento do conhecimento, e servigos

2. Voz coletiva — Identificar e responder coletivamente as questdes emergentes a nivel nacional
e internacional

3. Desenvolvimento de capacidade — Apoiar os membros da ACAG no desenvolvimento da
capacidade de maximizar seu valor e beneficios

4. Maximizar o valor da ACAG como organizagdo — Organizar e governar a ACAG de forma a
promover praticas de trabalho econdmicas, eficientes e eficazes, tomada de decisbes
oportunas e praticas de governanga eficazes, mantendo ao mesmo tempo a devida
consideracao pela independéncia jurisdicional.

Cada objetivo é composto de duas ou trés estratégias, seguidas de agdes especificas e prazos para a
realizagdo. Por exemplo, uma estratégia para atingir o objetivo "voz coletiva" é "prover uma voz
confiavel e coletiva nas areas de auditoria do setor publico". Tal estratégia seréa atingida por agcées que
incluem a exploracao da viabilidade de realizar uma auditoria colaborativa (cooperativa). Outras acbes
previstas no plano incluem:

o facilitar programas de intercAmbio entre o pessoal do escritério de auditoria para maximizar o
destacamento e outras oportunidades de recursos

e compartilhar metodologias e conjuntos de ferramentas de auditoria, reconhecendo ao mesmo
tempo a independéncia de cada jurisdigdo para adotar sua prépria metodologia

e assegurar que parcerias e acordos de geminagao sejam desenvolvidos e implementados

e dar suporte e promover a cooperagao entre os membros da ACAG em apoio ao
desenvolvimento da capacidade organizacional (por exemplo, revisbes entre pares e de
qualidade)

e empreender uma revisdo das medidas acordadas para informar o benchmarking entre os
membros da ACAG

e assegurar que cada subgrupo da rede produza um plano de trabalho anual e informe
semestralmente a ACAG sobre o progresso em relagéo ao plano.

Fonte: (ACAG, 2019)).

A selegao colaborativa de temas de auditoria e o alinhamento das auditorias deve estar presente entre os
objetivos estratégicos da rede. O objetivo estratégico pode acompanhar atividades especificas visando
obter o comprometimento de todas as instituicbes de auditoria para participar do processo de
planejamento estratégica de auditoria da rede. Este compromisso poderia ser formalizado pela
participagdo de pelo menos um representante de cada tribunal de contas no comité de selecéo de
auditoria.
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Desenvolver uma abordagem compartilhada para a priorizagao de auditorias

O comité de selegdo de auditoria pode ser responsavel pelo processo de planejamento e selegcao
estratégica de auditoria, uma oportunidade para os membros do comité discutirem e concordarem sobre
quais auditorias podem ser realizadas pelos tribunais de contas, em conjunto ou em colaboracéo. Este
exercicio permitiria tanto ao comité quanto a cada tribunal de contas participante considerar os tépicos
que, dentro de sua jurisdigdo, podem ter o maior impacto, levando em conta as capacidades de auditoria
disponiveis (por exemplo, recursos humanos, habilidades profissionais e estruturas internas). Durante o
processo, os participantes do comité poderiam aplicar os métodos descritos no Capitulo 2 relacionados a
selecido de auditoria baseada em evidéncias em areas de politicas publicas descentralizadas, a fim de
identificar os principais campos de agdo que poderiam exigir esfor¢cos conjuntos.

Durante o exercicio de selegao colaborativa de auditoria, o comité deve considerar que os tribunais de
contas tém suas proprias praticas de auditoria e formas de trabalho, incluindo seus proprios mecanismos
de selegao de auditorias e planejamento plurianual. Entretanto, na medida em que o comité possa aplicar
os métodos descritos no Capitulo 2 para selecionar auditorias de forma colaborativa, tais métodos nao
devem pretender substituir a selecdo de auditoria individual existente de cada tribunal. Entretanto, para
que o alinhamento das auditorias seja possivel, o comité (ou a rede que hospeda o comité) poderia
defender perante seus membros que os tribunais de contas dediquem algum pessoal e recursos de suas
instituicbes para alinhar a selecdo de auditoria e o trabalho conjunto de auditoria.

Apos a aplicagdo dos métodos de selegao de auditoria baseada em evidéncias — e uma vez definidos os
principais campos de acéo, levando em conta os objetivos da rede — o processo de selegao dos objetos
de auditoria pode ser mais focalizado, podendo incluir o escrutinio das informacgdes sobre a area
governamental em questdo, considerando os critérios de selegéo.

Portanto, pode ser util para os TCs responder a um conjunto de perguntas que podem ajudar a priorizar
os tépicos de auditoria propostos no processo deliberativo de sele¢gao do comité, tais como:

e Consideragbes estratégicas — O tema esta de acordo com os objetivos estratégicos da rede? O
tépico é importante para os cidaddos e governos nos niveis relevantes?

e Contexto politico e social — O tema é urgente para todos os tribunais de contas envolvidos,
considerando seus contextos politicos e sociais? Os governos envolvidos se comprometeram com
o tema ou fizeram planos envolvendo o tema?

e Contexto multinivel — E necessério trabalhar em conjunto entre os varios niveis de governo para
alcangar os compromissos governamentais ou planos em torno do tema?

e Impacto — A auditoria podera fazer uma diferenca positiva? Havera pressao para que os auditados
sigam as recomendacdes?

e Materialidade — A atividade ou programa auditado tem implicagbes potencialmente significativas
de gestao financeira, econdmica, social ou ambiental?

e Auditabilidade — A auditoria pode ser realizada com recursos que correspondam ao impacto e a
materialidade do tema?

e Valor agregado para a rede - A rede ira alavancar o impacto?

Para responder a estas perguntas, o comité poderia considerar ndo apenas os resultados da selegao de
auditoria baseada em evidéncias em areas de politicas descentralizadas, mas também outras informagdes
trocadas pelas instituicbes de auditoria da rede. Por exemplo, o comité deve ter acesso e fazer uso de
mecanismos implementados pela rede para garantir o compartilhamento persistente de conhecimentos
entre as instituicdes de auditoria (como descrito nas se¢des acima).

Por fim, um processo deliberativo com a participagdo dos membros do comité pode ser implementado para
definir um planejamento compartilhado, que poderia resumir todas as atividades de auditoria planejadas e
anunciadas a serem realizadas conjuntamente pelos membros do comité (ver Quadro 4.15 por exemplo).
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Quadro 4.15. Avaliagao compartilhada de riscos: O caso da Escocia

A Audit Scotland trabalha com outros 6rgaos de fiscalizagdo de seu pais por meio do Grupo de
Escrutinio Estratégico (Strategic Scrutiny Group, SSG), para assegurar que a fiscalizagao dos drgaos
do setor publico seja bem coordenada, direcionada e proporcional em relacéo aos riscos identificados.
O SSG é presidido por uma comisséo e tem o suporte do Grupo de Escrutinio Operacional (Operational
Scrutiny Group), cujo objetivo é desenvolver e dar suporte a entrega de um plano de coordenado que
evidencie oportunidades para o escrutinio colaborativo.

O trabalho do SSG se baseia nas obrigacoes previstas da Lei de Reforma do Servigo Publico escocesa
de 2010 e pelos cinco principios de escrutinio:

e foco publico

e independéncia

e proporcionalidade

e ftransparéncia

e prestagéo de contas.

Em 2008, o SSG estabeleceu um processo compartilhado de avaliagao de risco como o veiculo para
os 6rgaos de escrutinio trocarem informacées e acordarem sobre os riscos de cada um dos 32
conselhos publicos sujeitos ao escrutinio publico na Escécia. O processo tem sido bem-sucedido em
fornecer um foco para os 6érgdos de escrutinio trabalharem mais estreitamente juntos e para um
engajamento mais coordenado entre os conselhos e os érgdos de escrutinio. O processo se baseia
nos seguintes principios:

e Uma cultura aberta e de confianga — Os 6rgéos de escrutinio devem compartilhar informagées
sobre riscos e trabalho planejado com outros 6rgdos de escrutinio. Também deve haver um
relacionamento aberto e transparente com os conselhos sempre que possivel.

e Um foco no melhor valor e melhor utilizagdo dos recursos — Os 6rgaos de escrutinio devem
trabalhar para evitar duplicagdo e estar cientes do impacto do trabalho do grupo sobre o
publico, os servigos que recebem, as autoridades locais e outros 6rgaos de escrutinio.

e Melhor planejamento — Os o6rgaos de escrutinio devem estar atentos aos prazos de
planejamento para que possam compartilhar de forma significativa os planos com outros
orgaos de escrutinio e com as autoridades locais.

e Incorporagdo — Deve haver uma avaliagéo colaborativa dos riscos de escrutinio dentro dos
sistemas, processos e burocracia existentes. Isto inclui o engajamento com as autoridades
locais. Este principio também significa que o processo deve ser continuo - em vez de comegar
e parar diversas vezes ao longo do ano.

O resultado do processo de avaliagdo de risco compartiihado é o Plano Nacional de Escrutinio. O
ultimo plano aprovado resumiu todas as atividades de escrutinio estratégico planejadas a serem
realizadas pelos membros do SSG a partir de setembro de 2019, em cada um dos conselhos do pais.
O plano destaca o alcance e a natureza do escrutinio a ser realizado durante o ano. Dado o foco em
uma abordagem baseada em risco e proporcional, a atividade de escrutinio também pode mudar
durante o ano, particularmente em resposta a quaisquer riscos ou eventos significativos que requeiram
investigacao imediata. Portanto, para assegurar que o Plano Nacional de Escrutinio seja coerente e
abrangente, o SSG o atualiza semestralmente em resposta a quaisquer mudangas significativas na
atividade de escrutinio.

Fonte: (Scotland Strategic Scrutiny Group, 2019;s3)) (Scotland Strategic Scrutiny Group, 201934)).
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Integrar a dimensao da governang¢a multinivel

Como mostrado no Capitulo 3, a forma como o sistema de governanga multinivel esta estruturado e como
funciona afeta o projeto, a implementacéo e os resultados das politicas publicas com impacto subnacional.
Portanto, é crucial considerar a dimens&o de governanca multinivel em auditorias de politicas descentralizadas.
A rede brasileira de instituicdes de auditoria € um férum adequado para permitir esta integragéo.

Um grupo de trabalho ou comité poderia ser formado dentro da rede com o mandato especifico de colocar
em pratica as etapas descritas no Capitulo 3 sobre como mapear e avaliar as capacidades e recursos em
cada nivel de governo, bem como os mecanismos de coordenacgao entre e através de cada nivel. Uma
vez definida o referencial analitico, este pode ser usado como um insumo no planejamento de auditorias.
O principal resultado desta fase do processo é o plano de auditoria, que geralmente deve incluir os
objetivos, escopo, critérios, coleta de evidéncias e técnicas analiticas da auditoria.

A compreensao do topico ou objeto a ser auditado é importante em qualquer tipo de auditoria, e a boa
pratica é fazer isso em um estudo de pré-auditoria. A esse respeito, o desenvolvimento do referencial de
avaliagdo da governanga multinivel para uma area politica especifica descentralizada pode ser
considerado uma pré-auditoria ou um estudo preliminar. Portanto, uma vez que o comité de selegao
compartilhado da auditoria decida sobre o tema da auditoria, ele podera trabalhar em colaboragdo com o
comité do MLG para definir e refinar o planejamento da auditoria.

Estabelecer um ciclo de aprendizagem

Ap06s o planejamento da auditoria e antes do inicio dos trabalhos de auditoria, os membros do comité (ou
os membros dos tribunais de contas participantes) podem desenvolver um processo de avaliagéo para
avaliar se os objetivos da auditoria, definidos no inicio dos trabalhos, foram alcangados. Quanto mais
claros e precisos estes objetivos forem, mais claro serd o exercicio de avaliagdo. A avaliacdo podera
também abordar se, e quais, limitagdes tiveram impacto sobre o trabalho de auditoria. Um repertdrio de
melhores praticas e desafios pode ser uma forma simples de consolidar as licdes aprendidas (ver
Quadro 4.16 para um exemplo do Canada).

Quadro 4.16. O projeto coordenado de auditoria sobre mudanga climatica no Canada: Ligoes
aprendidas

Em novembro de 2015, um grupo de trabalho composto por auditores externos da maioria dos
escritorios no Canadé decidiu realizar um trabalho de auditoria sobre o progresso de seus governos
na acao contra a mudanga climatica. De 2015 a 2018, os auditores gerais provinciais colaboraram com
o Comissario Federal do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, através do Escritério do
Auditor-Geral do Canada (OAG), para conduzir a auditoria. O relatério de sintese, apresentado ao
Parlamento canadense em margo de 2018, forneceu uma andlise independente do progresso do
governo em relagdo aos compromissos sobre mudancga climatica em todo o pais.

Licoes aprendidas

A equipe do projeto escreveu e publicou um relatério final para documentar o processo e para auxiliar
no planejamento de trabalhos similares no futuro. As 10 principais licdes, de acordo com a equipe,
incluem:

e Escolher um tema de auditoria que seja importante para todos os cidaddos — no qual todos os
governos envolvidos tenham assumido fortes compromissos e tenham planos e estratégias
para cumpri-los, € onde seja necessario trabalhar em conjunto entre as jurisdigdes para
alcanca-los.
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o Obter a adesdo e o compromisso dos mais altos niveis em todos os escritorios de auditoria antes
de dar prosseguimento. Além de obter aprovagdo, é fundamental criar uma carta de
comprometimento com a vis&o, recursos e prazos do projeto, e obter a aprovacao da carta.

e Comecar o projeto mais cedo. O projeto comegou dois anos antes do més de apresentagao
das recomendagdes, planejado para dezembro de 2017, e mesmo assim nao foi finalizado até
2018 porque varias jurisdi¢cdes tiveram que mudar as datas de suas reunides por uma série de
razdes.

e Designar claramente a lideranga, tanto no nivel do projeto quanto em outros niveis. Com tantos
escritérios de auditoria participantes, se fez necessario uma lideranga confiavel, visao e
comprometimento de recursos e expertise.

e Assegurar uma comunicagéo regular e estruturada durante todo o projeto. O grupo de trabalho
do projeto comunicou-se por telefone durante todo o projeto. As atas foram tomadas e
distribuidas por e-mail para aqueles que ndo puderam comparecer a todas as reunides. Ter um
meétodo seguro e facil para compartilhar informagdes e rascunhos de relatérios é importante.

e Atentar nas decisées de planejamento inicial para o que as auditorias incluirdo, especialmente
considerando o numero de escritérios de auditoria participantes, a fim de ter mensagens
coerentes. Redigir um esboco do relatério de sintese de antem&o para que todos possam
trabalhar nesse sentido.

e Engajar especialistas no assunto em questao. A OAG contratou especialistas para assessorar
os escritorios de auditoria participantes em assuntos especificos. Também foram convocados
comités consultivos para ajudar a orientar o projeto. O engajamento com especialistas
aumentou a credibilidade.

e Compreender as diferengas de praticas e metodologia. Nem todos os 6rgdos de auditoria
fazem as mesmas coisas da mesma forma. E importante conhecer essas diferencas e
encontrar maneiras de trabalhar com elas com antecedéncia. Por exemplo, o grupo de trabalho
do projeto consultou a assessoria juridica durante as fases de exame e apresentagao de
relatérios para ajuda-los a decidir que tipo de informacao poderia ser compartilhada e quando.
Diferentes escritérios de auditoria tém praticas diferentes sobre este assunto, assim como
outros.

e Apresentar auditorias individuais o mais préximo possivel uma das outras, a fim de maximizar
seu impacto.

e Abracar a inovagédo e a adaptabilidade. Pensar fora da caixa, e aprender ao longo do caminho
provaram ser fundamental para o sucesso.

Fonte: (Office of the Auditor General of Canada, 20183s)).
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A avaliagdo pode ocorrer apdés a conclusdo da auditoria, mas também pode haver avaliagdes
intermediarias. Em geral, a avaliacao pode ocorrer através de pesquisas ou outros indicadores:

e Adequacgéo do tema de auditoria — O tema da auditoria era importante para todos os cidadaos?
Como o trabalho conjunto ajudou a alcangar os objetivos da auditoria (ou seja, o que néo teria
sido alcangcado sem a coordenacéo entre as instituicdes de auditoria)?

e Compromisso — Todos os tribunais de contas envolvidos cumpriram o0s prazos e se
comprometeram com a visao da rede?

e FElaboragdo — A programacao e o planejamento da auditoria foram adequados aos objetivos da
auditoria? O que poderia ter funcionado melhor?

e Comunicag¢do — A estrutura de comunicacgao foi apropriada? O que poderia ter funcionado melhor
para facilitar o compartilhamento de informagdes e conhecimentos?

e Diferentes praticas e metodologias — As diferentes praticas e metodologias afetaram
negativamente a auditoria? Como? Que medidas foram tomadas a fim de enfrentar os desafios?
O que poderia ter funcionado melhor?

Os resultados da avaliagdo podem ser armazenados, disponibilizados publicamente e reportados a
lideranca da rede, bem como a todos os tribunais de contas que participam da rede.

Colaboragao no sistema de auditoria descentralizado
brasileiro: Mensagens-chave e recomendacoes

Com base nas medidas que o TCU ja tomou visando promover a colaboragéo no sistema de auditoria
no Brasil, incluindo as varias auditorias coordenadas que liderou, o TCU e os TCs poderiam melhorar
as acgoes existentes, estabelecendo uma rede de colaboragdo, que poderia tomar a forma de um
conselho nacional — ou, fortalecendo as redes de organizagdo administrativa existentes.

A fim de enfrentar os desafios das redes de auditoria, os TCs poderiam pensar cuidadosamente sobre
a estrutura de governanga da rede e seu projeto operacional. Tal estrutura poderia ser a base para
desenvolver os mecanismos de selegao colaborativa e alinhamento de auditorias entre os TCs.

Para isso, os TCs poderiam definir a selecao colaborativa de auditorias como um objetivo estratégico
da rede; desenvolver uma abordagem compartilhada para a priorizacdo de auditorias; e integrar a
dimensao de governanca multinivel como parte de um estudo de pré-auditoria ou fase preliminar de
auditoria.
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ABORDAGENS COLABORATIVAS E BASEADAS EM EVIDENCIAS
PARA MELHORES RESULTADOS

Politicas e servicos publicos, como educacgéo, saude, previdéncia, infraestrutura e saneamento, sdo cada vez
mais formulados e prestados por meio de diferentes niveis de governo (nacional, regional e local), criando
desafios de coordenacao e governancga. O presente relatério descreve como os 33 tribunais de contas
brasileiros podem aplicar a fungao de controle — como auditorias — para contribuir para maior eficacia

e coeréncia das politicas publicas descentralizadas. O relatério apresenta os resultados de um projeto

de 3 anos que visou aprimorar a atuagao conjunta dos tribunais de contas, focando no setor da educacao
como area piloto para o teste da aplicacdo de indicadores na selecéo estratégica de auditorias. O relatério
propde um referencial para que as instituicoes de auditoria possam avaliar a governanca multinivel e explora
modelos de governanca que podem ser adotados para garantir a colaboragao entre os tribunais. Tais
abordagens podem inspirar e informar outras entidades fiscalizadoras superiores que também sejam
responsaveis por auditar politicas publicas e programas descentralizados envolvendo governos central,
regional e local.
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