Poder Judiciario do Estado do Acre
Assessoria de Controle Interno

RELATORIO TECNICO N°. 03/2015

Ref.: Plano Anual de Auditoria — PAA 2015

Assunto: Auditoria Efetuada no Plano Plurianual — PPA e Lei Orgamentéria Anual — LOA do Tribunal de Justiga do
Estado do Acre — TJ/AC, junto a area de Planejamento do TJ AC.

Exma. Senhora Presidente,

Em atencdo ao planejamento desta unidade, disposto no Plano Anual de Auditoria — PAA 2015,
aprovado por esta Presidéncia, apresentamos o Relatdrio Técnico de Auditoria, na area de Orgamento, com vistas
a verificar o cumprimento das metas estabelecidas no Plano Plurianual - PPA, pelo Tribunal de Justi¢a do Estado
do Acre, bem como a observancia das diretrizes estabelecidas na Resolugao n°. 195/2014 do CNJ.
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1.INTRODUGAO

Trata-se de auditoria de resultado, objetivando averiguar o cumprimento do Plano Plurianual — PPA
2012-2015, bem como da execugdo das Leis Orgamentarias Anuais dos exercicios de 2014 e 2015, sendo o
Ultimo exercicio analisado até o més de junho.

Verificar-se-a se as metas previstas no PPA 2012-2015 estdo sendo cumpridas nas execugdes
orgamentarias dos exercicios de 2014 e 2015, bem como se estdo sendo realizados planejamentos e
acompanhamentos periédicos dos projetos e emitir-se-a opinido acerca do desempenho da area auditada, através
da analise das pegas or¢camentarias deste Poder, visando solucionar divergéncias, acaso existentes, advindas do
néo cumprimento das metas previstas no PPA e do cumprimento da Resolugao n°. 195/2014, emanada pelo CNJ.

O trabalho foi desenvolvido na sede do Tribunal de Justica do Estado do Acre, no periodo de 01 a 30
de julho de 2015, e os exames foram efetuados de acordo com as normas de auditoria aplicaveis ao servico
publico e a area de gestao orcamentaria.

Nenhuma restrigdo foi imposta quanto ao método ou extensdo dos trabalhos. Os procedimentos para
execucédo dos exames de auditoria foram aplicados de acordo com a natureza e atividade da unidade auditada e
abrangeram suas areas de atuagéo.

Definiram-se as seguintes questdes de auditoria, presentes na matriz de procedimentos, acostada aos

autos:
Questdes de Auditoria:
1. As subagdes executadas na LOA de 2013 e 2014 estavam previstas no PPA?
2, As metas de 2013 e de 2014 foram / estdo sendo executadas nos valores previstos no PPA?
3. As metas previstas no PPA sdo planejadas / detalhadas e efetivamente acompanhadas?
4. A distribuicdo do orgamento para o exercicio de 2015 obedece as diretrizes da Resolugdo CNJ n°

195, de 03 de junho de 2014?

5. Os projetos detalhados n&o estdo em sintonia com os recursos previstos no PPA (assinatura de
contrato proximo ou apds término do plano)?

2. UNIDADES ENVOLVIDAS

o Diretoria de Gestao Estratégica — DIGES;
o Diretoria de Finangas e Custos — DIFIC.

3. LEGISLAGAO ATINENTE A MATERIA

. Constituigdo Federal de 1988;

. Lei Federal n° 4.320, de 17 de margo de 1964;

. Lei Complementar Federal n°. 101, de 04 de maio de 2000;
. Lei Estadual n® 2.524, de 20 de dezembro de 2011;
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o Resolugdo CNJ n°. 195, de 03 de junho de 2014.

4. ANALISE

O planejamento pode ser entendido como o exercicio de escolha consciente de agbes que aumentem as
chances de obter um resultado especifico. E uma atividade dinamica que se op&e ao improviso total, buscando
orientar as decisdes a partir das informagdes disponiveis. O planejamento governamental acrescenta ao conceito
as caracteristicas da esfera publica, tornando a atividade ainda mais complexa. Para realiza-la é preciso
conhecimento aprofundado sobre as razbes do estagio de desenvolvimento nacional, as formas de operagéo do
Estado e as circunstancias e possibilidades politicas de atuagao.

O Plano Plurianual (PPA) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA) sdo instrumentos de planejamento e de
gestdo. O PPA estabelece as diretrizes, objetivos e metas da administragéo publica para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e as relativas aos programas de duragdo continuada. E a LOA que estima a receita e fixa
as despesas para 0 exercicio financeiro. A Lei Federal 8.173/91, que instituiu o primeiro Plano Plurianual, definiu
diretrizes como o conjunto de critérios de acdo e de decisdo que deve disciplinar e orientar os diversos aspectos
envolvidos no processo de planejamento; objetivos como os resultados que se pretende alcangar com a
realizagcdo das agdes governamentais; e, metas como a especificacdo e a quantificagio fisica dos objetivos
estabelecidos.

O PPA é criacdo da CF/88 e se constitui como o maior instrumento de planejamento da esfera publica.
Como atualmente o planejamento é determinante para o orgamento, o PPA assume um papel de protagonista no
que diz repeito a execugao orgamentaria. Todas as leis e atos de natureza orgamentéria deverdo ser compativeis

com o contetido do Plano. A Constituicdo Federal, em seu artigo 165, § 1°, define PPA como:

A lei que instituir o PPA estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas
da administragdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duragé&o continuada.

O foco do Plano Plurianual estéd nas despesas de capital, ou seja, despesas que normalmente estdo
relacionadas ao aumento do patrimdnio publico. A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 167, § 1°,

determina que:

Nenhum investimento cuja execugdo ulfrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado
sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a incluséo, sob pena de crime
de responsabilidade.

No entanto, as aten¢bes do PPA véo além dos investimentos em si. Também é necessario prever no
Plano as despesas de manutengdo que surgem com o0s investimentos — por exemplo, no caso do TJAC, as
despesas necessarias para o funcionamento e manutengao da Cidade da Justiga, apos sua construgéo.

No caso dos programas de duragdo continuada, segundo o professor James Giacomoni, uma das
maiores autoridades em or¢amento publico no Brasil, esse termo ndo foi bem delimitado pala Constituig&o.
Literalmente se poderia pensar em qualquer programa cuja duragdo se protraia no tempo, mas isso retiraria o
carater estratégico do PPA. Assim, por mais que se tenha uma definicdo de “programa de duragéo continuada”,
entende-se que sao programas de natureza finalistica, que representam prestagéo de servicos a comunidade.
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E de ser ressaltado que investimentos de execugao prevista para um sé exercicio financeiro e ‘agdes néo
investimentos’ podem ser executados sem previsdo no PPA, desde que com ele compativeis.

Na elaboragéo do PPA devem-se observar 0s seguintes principios: identificacdo clara dos objetivos e das
prioridades; integragdo do planejamento e do or¢camento; promogao da gestdo empreendedora; garantia da
transparéncia; estimulo as parcerias; gestdo orientada para resultados; e, organizagao das acdes de governo em
programas.

O Plano Plurianual 2012-2015 foi aprovado por intermédio da Lei Estadual n° 2.524, de 20 de dezembro
de 2011, o qual aprovou as metas previstas do Poder Judiciario e foi alterado pela Lei Estadual n® 2941, de 29 de
dezembro de 2014.

Ja os Orcamentos Anuais para 2014 e 2015 foram aprovados pelas Leis Estaduais n® 2.831, de 27 de
dezembro de 2013 e n° 2882, de 10 de dezembro de 2014, respectivamente. Neles séo especificadas as subagbes
(metas) que, no presente trabalho, correspondem aos valores destinados para realizagdo dos programas deste
Poder, construgdes, reformas e ampliagdes de prédios.

A Lei Orgamentaria Anual — LOA, junto aos demais componentes do sistema orgamentario brasileiro,
assume a forma de lei que possui carater autorizador para os gestores publicos, pois estabelece limite de
despesa, em funcdo da receita estimada para que a Administragdo atue. O orgamento é o documento que
apresenta os meios para se chegar aos fins, ou melhor, os recursos financeiros a serem obtidos e a alocagao
destes para atender aos objetivos e as metas pretendidas.

A LOA obedecera a Constituicdo Federal de 88, a Lei Complementar 101/00, a Lei 4320/64 e a Lei de
Diretrizes Or¢camentarias. S&o, também, estabelecidos pela legislagao pertinente os principios orgamentarios com
o intuito de dar mais consisténcia ao cumprimento das finalidades do Orgamento.

Segundo a Lei 4.320/64, artigo 2°:

A Lei do Orgamento contera a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a
politica econbmica financeira e o0 programa de trabalho do Govérno, obedecidos os principios
de unidade, universalidade e anualidade.

A Lei Orgamentaria Anual sera elaborada em consonancia com o Plano Plurianual € a Lei de Diretrizes
Orgamentarias. A interligagao entre o PPA e a LOA seré feita por intermédio dos programas criados para as agoes
de governo.

Salienta-se que no Poder Judiciario existem or¢amentos, sendo um do Tribunal de Justiga — TJ e outros
para os seguintes fundos: Fundo Especial do Poder Judiciario — FUNEJ, Fundo Especial de Compensagéo —
FECOM, Fundo Estadual de Seguranga dos Magistrados - FUNSEG.

Na anadlise efetuada, buscamos avaliar os orgamentos anuais do TJ e do FUNEJ, as execugdes
orgamentarias das subagdes, com énfase as metas relacionadas aos programas e construgbes do Poder
Judiciario. Salienta-se que as subagdes relacionadas com os programas de “gestdo administrativa”, que incluem
as despesas com folha de pagamento, com manutengles diversas e com demais aquisi¢des, foram avaliadas,
neste trabalho, de forma global.
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4.1. ACHADOS DE AUDITORIA

4.2.1. As subagoes executadas na LOA de 2014 e 2015 estavam previstas no PPA

Em anélise documental verificou-se que as despesas de capital previstas no PPA, ap6s a alteragdo
executada no Plano Plurianual no final do ano 2014, estdo de acordo com os orgamentos previstos pelas LOA’s de
2014 e 2015.

4.2.2. As metas de 2014 e de 2015 foram / estao sendo executadas nos valores previstos no PPA

Conforme dados obtidos junto ao PPA e LOA’s, observou-se que os valores dos orgamentos estdo em
conformidade e foram executados respeitando os valores previstos.

4.2.3. 0 acompanhamento do PPA

Ao analisar os dados sobre acompanhamento e avaliagdo das metas do PPA, enviados pela Diretoria de
Gestao Estratégica — DIGES, verificou-se que ha um efetivo acompanhamento e avaliagio da execugéo do Plano
Plurianual. Desta forma, temos a demonstragéo de indices e indicadores de resultados atingidos e a possibilidade
de conformagéo do cumprimento ou ndo das metas, agao esta que se mostra de grande valia para a gestao, pois
possibilita a uma melhor tomada de deciséo das agdes no decorrer do tempo.

Com relagao aos projetos sociais, observou-se que houve uma mudanga na metodologia empregada para
quantificar o nimero de pessoas atendidas. Antes se considerava o nimero de atendimentos e atualmente
considera-se 0 nimero de pessoas beneficiadas.

Ainda assim, constatou-se que em 2013 foram atendidos 18.908 pessoas pelos projetos sociais € no ano
de 2014 o atendimento foi de apenas 2.414, de uma meta de 24.285, representando uma queda na meta cumprida
no que diz respeito ao numero pessoas beneficiada nos projetos sociais (META 8 PE/TJAC).

ACHADOS:

1. No ano de 2014 o cumprimento da META 8 PE/TJAC correspondeu ao percentual de 9,94%.

4.2.4. A distribuicao de recursos entre os dois graus de jurisdi¢ao

O Conselho Nacional de Justiga — CNJ - fixa, por meio da Resolugéo n°® 195, de 03 de junho de 2014,
normas para a distribuicdo do orgamento para o exercicio de 2015 entre o primeiro e segundo grau de jurisdi¢éo.
Art. 1° A distribui¢do de orgamento nos 6rgdos do Poder Judiciario de primeiro e de segundo

graus, a contar do orgamento para o exercicio de 2015, obedecerdo as diretrizes estabelecidas
nesta Resolugéo.

Esta Resolugdo determina que os Tribunais do pais estabelegcam parcelas dos recursos destinadas para
o primeiro e segundo graus de jurisdi¢do, principalmente os recursos de natureza néo vinculada, que s&o aqueles
néo destinados ao pagamento de despesas decorrentes de obrigagdes constitucionais e legais.
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Observar-se que no orgamento de 2015 houve este fracionamento das despesas em primeiro e segundo
grau de jurisdicao, certo que de forma embrionaria por se tratar de um modelo novo de realizar o orgamento deste
Poder, o que apresenta uma dificuldade adicional ao planejamento. No entanto, deve-se promover uma melhor
aplicagéo da Resolugdo CNJ 195/2014.

Outra determinagdo da Resolugdo CNJ 195/2014 € a publicagdo dos instrumentos or¢amentarios,
conforme se observa no artigo 9°:

Art. 9° Sem prejuizo da publicacdo exigida pela Resolugdo CNJ n° 102, de 15 de dezembro de
2009, os tribunais publicardo em seus sitios eletrénicos na internet, até 31 de janeiro de cada
ando, mapa demonstrativo da execugdo orgamentaria do ano anterior, com indicagdo das
despesas realizadas com o primeiro e segundo graus de jurisdiggo.

Paragrafo dnico. O mapa demonstrativo a que se refere o caput deve conter, no minimo, por
unidade orgamentaria, programa, agdo or¢amentaria e grupo de natureza de despesa, a
dotagéo inicial da LOA, os créditos adicionais, eventual contingenciamento, as despesas
empenhadas, as liquidadas e as pagas.

Conforme pode observar no sitio eletronico do Tribunal de Justica do Estado do Acre, tais documentos
ainda n&o foram publicados.
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ACHADOS:

1. AResolugio 195, de 03 de junho de 2014 nio esta sendo cumprida em sua totalidade.

2. Falta de publicagdo dos documentos referentes a execugdo orcamentaria e a LOA.

4.2.5. Os projetos detalhados nao estdao em sintonia com os recursos previstos no PPA

Observou-se que ha projetos que dependem de recursos vinculados a emendas parlamentares, que séo
propostas por meio das quais o parlamentar pode opinar ou influir na alocagéo de recursos publicos em fungéo de
compromissos politicos que assumiu.

Tais emendas podem ou ndo se concretizar, possuindo um elevado grau de incerteza com relagéo a sua
execugéo.
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ACHADOS:

1. Previsao de metas no PPA dependentes de recursos viabilizados por emendas parlamentares no

orgamento.

5. RECOMENDAGOES

6. CONCLUSAO

5.1. Recomenda-se que as metas do PPA reflitam os objetivos pretendidos;

5.2. Recomenda-se aos setores responsaveis pela elaboragao do PPA que se
abstenham de estabelecer metas vinculadas a emendas parlamentares;

5.3. Recomenda-se que ao definir as metas do PPA levem-se em conta as
despesas de capital e outras delas decorrente e os programas de duragado
continuada, estabelecendo metas quantificaveis;

5.4. Recomenda-se “flexibilizar” a metodologia de elaboragdo do PPA, de forma
a interagir com os demais setores envolvidos;

5.5. Recomenda-se que a elaboragdo do PPA 2016-2019 tenha por base o novo
Planejamento Estratégico;

5.6. Recomenda-se especial atengdo ao regramento imposto pela Resolugdo 195
do CNJ, de 03 de junho de 2014, principalmente no tocante a constituicao do
Comité Orgamentario de primeiro grau e Comité Orgamentario de segundo grau;
publicacdo, até o dia 30 de janeiro de cada ano; do mapa demonstrativo da
execugao orcamentaria do ano anterior, com indicagao das despesas realizadas
com o primeiro e o segundo graus de jurisdigao.

5.7. Recomenda-se que sejam disponibilizados no sitio eletronico do Tribunal na
Internet, na area “Transparéncia”, a integra da Proposta Or¢camentaria e da
proposta interna de Quadro Detalhamento de Despesas - QDD, bem como a
integra da Lei Or¢gamentaria e dos QDD internos.

O Plano Plurianual, criado pela Constituicdo de 1988, ainda padece de uma crise de identidade. Apesar
do papel de orientador das outras pegas orcamentarias, 0 PPA ainda n&o foi efetivamente reconhecido como
instrumento de planejamento e gestio estratégica. Muitas vezes o PPA é definido apenas como um instrumento
burocratico e de pouca utilidade.
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O PPA é uma lei, de iniciativa fundamentalmente do Poder Executivo, que deve estabelecer as diretrizes,
objetivos e metas para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duragao continuada. E possivel afirmar que a CF/88 atribuiu a este documento um papel central de organizar as
acoes do Estado, uma vez que submete a elaboragdo das demais pecas orcamentérias as suas disposi¢oes, uma
vez que a Lei de Diretrizes Orgamentarias € a Lei Orgamentaria Anual ndo devem ter dispositivos incompativeis
com o Plano de Longo Prazo. Portanto, o Plano Plurianual deve estabelecer a ligagéo entre objetivos indicativos
de Estado, presentes em um planejamento de longo prazo; politicas de governo, de médio prazo; e realizagao dos
gastos, previstos pelo orcamento anual.

A forma de elaboragédo do PPA é bem simples, porém de fundamental importancia, no qual se cria um
plano de governo que serve de orientagéo estratégica para a elaboragédo das diretrizes estratégicas de cada setor
governamental. A partir dessas estratégicas, definem-se politicas de governo que sdo materializadas por meio de
programas e agdes que compdem o orgamento anual.

A formulagdo de um programa esta baseada na identificagdo de um problema ou uma demanda da
sociedade que ao serem reconhecidas politicamente passam a integrar a agenda de governo. A identificagéo
desses problemas, demandas ou potencialidades deve ser estabelecida como um desdobramento das orientagbes
estratégicas, de forma a garantir coeréncia interna ao plano. Devem, também, ser dimensionados por indicadores
consagrados, estabelecendo de foram segura sua abrangéncia e metas.

Cada agéo deve corresponder a um unico produto, quer seja um bem ou servico. Ou seja, 0 programa é
definido dimensionando o problema, identificando as suas causas e as respectivas agbes necessarias e
suficientes para o seu enfrentamento, capazes de alterar a realidade diagnosticada. Logo, é possivel dizer que a
construgdo do PPA tem suas bases na teoria do Planejamento Estratégico. Da mesma forma, é possivel afirmar
que o Plano Plurianual constitui-se instrumento de trabalho principal para os 6rgéos de controle, planejamento e
gestéo, devendo-se dispersar a cultura desfavoravel de que uma mera pega burocratica sem efeitos praticos sobre
a gestéo.

De outro norte, constata-se que para que se cumpra a Constituicdo Federal de maneira efetiva, o PPA
precisa ser incorporado ao debate politico. Nesse sentido, a flexibilizagdo da metodologia de elaboragéo do PPA,
para permitir que cada setor possa apresentar sua metas e prioridades, de acordo com a sua experiéncia de
planejamento, além de valorizar a experiéncia de planejamento individual, propicia um intercdmbio de experiéncias
entre as unidades.

Tendo sido abordados os tépicos elencados na Matriz de Procedimentos, necessarios a realizagao da
Auditoria, tudo em conformidade com o disposto no Plano Anual de Auditoria - PAA e sendo aplicada a legislagao
pertinente:

1 - Submetemos o presente relatério a apreciagdo da Presidéncia, para conhecimento das divergéncias
consideradas relevantes pela Unidade de Controle Interno - ASCOI;

2 - Utilizando-se, fundamentalmente, das recomendacgdes efetuadas no corpo deste Relatdrio Técnico,
sejam tomadas as providéncias cabiveis;

3 - Encaminhe a tomada de decisao para que, cada setor competente, as tome num prazo determinado;
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4 — Apo6s o envio da decisdo aos setores competentes, seja comunicada também a Assessoria de
Controle Interno — ASCOI, para que possamos efetuar junto as unidades administrativas 0 monitoramento da

implementacdo das recomendagdes acatadas.

Rio Branco — AC, 31 de julho de 2015.

Patricia Betiolo
Assessor de Controle Interno
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