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PALAVRAS DO PRESIDENTE

O Tribunal de Contas da Uniao, por intermédio de seus instrumentos de fiscalizacao, exerce a
atribuicao de estimular a transparéncia da gestao piblica, incrementar a disponibilidade e confia-
bilidade das informacdes governamentais e fortalecer o controle social. Essa atuacao é essencial
para que o TCU cumpra sua missao institucional de, por meio do controle externo, aprimorar a
Administracao Pablica em beneficio da sociedade.

A transparéncia piblica, além de possuir um papel fundamental no combate a corrupcao, via-
biliza a contribuicao tempestiva da sociedade e dos 6rgaos de controle, no fornecimento de
elementos para que o Estado se torne cada vez mais eficiente e efetivo. Ademais, estimula o
desenvolvimento de uma cultura de integridade na gestao dos negécios piblicos e incentiva o
esforco por melhores politicas e programas de governo.

Com o intuito de avaliar o nivel de transparéncia na gestao puablica federal, o Tribunal realizou,
nos Gltimos anos, diversos trabalhos que permitiram identificar ndo sé irregularidades e danos
expressivos ao erario, como também boas praticas, merecedoras de disseminacao nos demais
6rgaos e nas entidades da Administracao Piblica.

Esta publicacao, que & uma analise integrada de acoes recentes do TCU, possibilita verificar al-
guns aspectos relevantes que foram apontados em fiscalizacdes, tais como: falhas nos arranjos
internos de governanca das organizacdes pulblicas, que prejudicaram a integridade e eficiéncia
das acoes de governo; e problemas relativos a classificacao de documentos quanto ao sigilo, o
que vai de encontro ao principio expresso na Constituicao Federal de que a publicidade deve ser
um preceito geral e o sigilo, uma excecao.

A expectativa € que, por meio deste Relatério Sistémico, o TCU amplie sua interacao com a sociedade
e contribua de forma mais efetiva para o aumento da transparéncia publica, fortalecimento do controle
social, aperfeicoamento dos servicos piblicos e, por conseguinte, desenvolvimento nacional.

Brasilia, dezembro de 2018.

RAIMUNDO CARREIRO
Presidente do TCU






APRESENTAGCAO DO MINISTRO RELATOR

O presente trabalho teve por objetivo a producao de Relatério Sistémico sobre Transparéncia
Pablica — Fisc Transparéncia, contendo uma consolidacao dos resultados da atuacao do Tribunal
de Contas da Unido — TCU em relacdo ao tema da transparéncia piblica, permitindo identificar e
divulgar os avancos obtidos e desafios a superar nessa area.

Para elaboracao deste Relatério, foram selecionados 45 acérdaos recentes do TCU que trataram
de problemas afetos a transparéncia pablica. As unidades técnicas responsaveis pelos trabalhos
forneceram as informacdes necessarias por meio de formulario padronizado, elaborado pela
Secretaria de Macroavaliacdo Governamental — Semag e pela Secretaria de Controle Externo da
Fazenda Nacional — SecexFazenda, unidades técnicas responsaveis pela consolidacao das infor-
macdes que serviram de base para construcao e fundamentacao deste Relatoério.

Os trabalhos selecionados foram distribuidos em trés capitulos, correspondentes a eixos fundamen-
tais da atuacao governamental: a gestao das financas publicas; as organizacdes governamentais; e os
indicadores que devem retratar o desempenho e os resultados alcancados. Assim, foi possivel vislum-
brar a conexao entre os temas e trabalhos correspondentes, permitindo a identificacao sistémica de
aspectos institucionais que propiciam maior accountability; a persisténcia de obstaculos no ambito
das organizacdes, a despeito dos avancos recentes; e boas praticas que devem ser compartilhadas.

A analise dos trabalhos de forma conjunta permitiu identificar causas comuns dos problemas
decorrentes da falta de transparéncia, tais como: falhas nos arranjos internos de governanca
das organizacoes publicas, legislacao vigente e sua interpretacao, capacidade dos 6rgaos e das
entidades puablicas para manejar corretamente as normas e os instrumentos de classificacao de
documentos quanto ao sigilo e falta da cultura de dados abertos.

Este trabalho também buscou apontar boas praticas identificadas pelo TCU, com o objetivo de
compartilhar politicas e acdes exitosas de organizacdes publicas, como foi o caso da formaliza-
cao da Junta de Execucao Orcamentaria, da criacdao dos comités internos no ambito do Tesouro
Nacional e da publicacdo do Guia Pratico de Avaliacdao Ex Ante pelo governo federal, entre outros.

Por fim, espera-se que este Relatério Sistémico seja mais um passo relevante na atuacao do Tri-
bunal de Contas da Unido em defesa da transparéncia piblica, ampliando os canais de interacao
com a sociedade civil, por meio dos cidadaos e de suas organizacdes, bem assim com os repre-
sentantes politicos e as demais instituicées piblicas. E da articulacao inteligente, estruturada
e sistematica entre diferentes agentes, cada qual em seu papel e sua missao institucional, que
se pode lograr a consecucao dos melhores resultados, sobretudo, quando se trata de evolucao
cultural que deve permear as organizacoes do Estado e a propria cidadania, tendo em vista a
utilizacao ética e eficiente dos recursos pablicos.

Ministro Augusto Sherman Cavalcanti
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@ Nas compras diarias que cada pessoa ou empresa faz e nas contas que os cidadaos pagam
mensalmente, estao embutidos tributos, que devem ser utilizados para custear bens e servicos
pablicos, como seguranca, salide e educacao. O processo de aplicacao desses recursos, apesar
de complexo, precisa ser evidenciado, para que cada contribuinte consiga entender como o
dinheiro que ele entrega ao Estado é utilizado. A transparéncia nesse processo € essencial,
para evitar desperdicios e atos que configurem corrupcao e mau uso dos recursos publicos.

A transparéncia na administracdo piblica vem ganhando forca desde a promulgacao da
Constituicao de 1988. A Carta Magna tratou do acesso a informacao, da publicidade e da

participacao do usuario na administracao puablica.

0O acesso a informacao foi elencado como um dos direitos e garantias fundamentais constantes
do art. 5° O inciso XIV afirma que “é assegurado a todos o acesso a informacao e resquardado

Ill

o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional” e o inciso XXXIII afirma que
“todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informacdes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, que serao prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,

ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a sequranca da sociedade e do Estado”.

INTRODUGCAO

A publicidade, por sua vez, esta entre os principios da administracao puablica listados no
caput do art. 37. Ja a participacao popular € abordada, por exemplo, no §3° do mesmo artigo,
que trata das formas de participacao do usuario na administracao pablica direta e indireta.

Entre os normativos infraconstitucionais que tratam do tema, merece destaque a Lei
Complementar 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, que dispde, entre outras
coisas, sobre a ampla divulgacdo dos instrumentos de transparéncia na gestao fiscal,
inclusive, em meios eletrdnicos de acesso pablico, o incentivo a participacao popular
e a realizacao de audiéncias piblicas, durante os processos de elaboracao e discussao
dos planos, da lei de diretrizes orcamentarias e dos orcamentos. A LRF trata, também,
da disponibilizacao, em tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execucao

orcamentaria e financeira da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

A Lei 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacao — LAI, entrou em vigor
em 16/5/2012 e veio regulamentar o direito constitucional de acesso as informacoes
plblicas. A Lei traz varios conceitos e principios norteadores do direito fundamental de
acesso a informacao, bem como estabelece orientacdes gerais quanto aos procedimentos
de acesso. "A LAl representa uma mudanca de paradigma em matéria de transparéncia



piblica, pois define que o acesso é a regra e o sigilo, a excecdo. Qualquer pessoa, fisica @
ou juridica, podera solicitar acesso as informacdes piblicas, isto &, aquelas nao clas-

sificadas como sigilosas, conforme procedimento que observara as regras, 0os prazos,

os instrumentos de controle e os recursos previstos™.

O Decreto 9.203/2017, publicado em novembro de 2017, dispde sobre a politica de governanca
da administracdo pablica federal direta, autarquica e fundacional, relaciona a transparéncia
como um dos principios da governanca piblica e estabelece, entre as diretrizes da gover-
nanca publica: i) manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade
legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizacao e pelo apoio a participacao da
sociedade; e ii) promover a comunicacao aberta, voluntaria e transparente das atividades
e dos resultados da organizacao, de maneira a fortalecer o acesso publico a informacao.

FISC TRANSPARENCIA

A transparéncia também tem sua importancia na Agenda 2030 da Organizacao das Nacdes Uni-
das — ONU. Entre os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel — ODS, o ODS 16, composto
por 12 metas, busca “promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento susten-
tavel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis
e inclusivas”. Das 12 metas, trés tratam diretamente de transparéncia e participacao social.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

16.6. Desenvolver instituicdes eficazes, responsaveis e transparentes em
todos os niveis.

16.7. Garantir a tomada de decisao responsiva, inclusiva, participativa e

representativa em todos os niveis.

16.10. Assegurar o acesso piblico a informacao e proteger as liberdades fundamen-
tais, em conformidade com a legislacao nacional e os acordos internacionais.

Quando se fala em transparéncia, parece haver um consenso de que sua principal funcao esta no
combate a corrupcao. Espera-se que, ao se lancar luz sobre a administracao piblica, a corrupcao seja,
ao menos, inibida. Ou seja, a reducdo da corrupcao tende a ser uma das consequéncias do aumento
da transparéncia. Entretanto, nao se deve esquecer que a transparéncia possui outras funcdes de
alta relevancia e que precisam ser exploradas para que se tenha um Estado mais eficiente e efetivo.

1 Manual da Lei de Acesso a Informacao para estados e municipios. Controladoria-Geral da Unido. Se-
cretaria de Prevencdo da Corrupcdo e Informacdes Estratégicas. 1* edicdo, Brasilia, 2013.



S ﬁsc)

INTRODUGCAO

Uma dessas funcoes é a de tornar os processos transparentes, para que seja possivel avaliar a
fidedignidade das informacdes produzidas. Tal funcao é essencial, pois ndo adianta disponibili-
zar informacdes sem que exista um grau minimo de confianca de que elas reflitam a realidade.

A transparéncia nos processos, sobretudo no que diz respeito a motivacao dos atos,
dos objetivos que se pretende alcancar, também é fundamental para que seja possivel
acompanhar o andamento das politicas pablicas ao longo da sua execucao, bem como
seus resultados. Sem transparéncia na formulacao da politica pablica, ndo é possivel
criar indicadores e metas que permitam avaliar os impactos da atuacao governamental.

A transparéncia tem poder transformador, pois permite que os 6rgaos de controle e a
propria sociedade interfiram no decorrer da acao estatal e tentem evitar o mau uso do
dinheiro pablico. Porém, para que isso aconteca, nao basta que as informacdes sejam
simplesmente disponibilizadas. Elas devem ser fornecidas seguindo os preceitos de dados
abertos, de forma que possam ser efetivamente utilizadas pela sociedade, reduzindo a
assimetria de informacdes entre o Estado e os cidadaos.

Além disso, as informacdes precisam ser disponibilizadas de forma compreensivel e seu
uso deve ser incentivado nas varias etapas do ciclo orcamentario e de politicas piblicas.
Hoje, o Brasil € considerado uma referéncia no chamado orcamento participativo, mas
essa participacao tem se resumido a fase de elaboracao do orcamento. Ela precisa ser
expandida para as etapas de execucao e de avaliacao, possibilitando definir se, por exem-
plo, uma politica pablica esta indo na direcao proposta, se esta causando os impactos
esperados, se deve ou nao ser mantida ou se precisa de ajustes.

Dentro desse escopo, o Tribunal de Contas da Unido — TCU, orientado por seu Plano
Estratégico 2015-2021, que destaca, entre seus objetivos essenciais, o estimulo a trans-
paréncia da gestao piblica, a inducao da disponibilidade e da confiabilidade de informa-
coes da Administracao Pdblica e o controle social, tem realizado trabalhos que buscam
avaliar a transparéncia e confiabilidade das informacdes financeiras e de desempenho
da Administracdo Pablica federal, bem como os aspectos relacionados ao controle social
da intervencao governamental. Nesse contexto, o TCU entende que:

Transparéncia significa divulgacao oportuna de todas as questoes relevantes rela-
cionadas a organizacao, inclusive situacao financeira, desempenho, composicao e
governanca. E dever dos 6rgaos piblicos apresentar a sociedade dados e informa-



coes sobre sua gestao. Quanto mais bem informada for a sociedade, melhor con-
dicao tera para exercer o controle social sobre a atuacao de seus representantes.

A transparéncia e correta divulgacao permitem que a sociedade perceba e valorize
os produtos e servicos oferecidos pelas instituicoes. Desta forma, o estimulo a
transparéncia da gestao piblica deve ser um dos objetivos essenciais do TCU,
pois a ampliacao da divulgacao das acdes governamentais, além de contribuir
para o fortalecimento da democracia, prestigia e desenvolve a cidadania?.

Ao longo dos anos, a atuacdo do TCU permitiu detectar falhas relevantes nas contas pu-
blicas, descumprimentos de normativos e auséncia de indicadores claros que permitissem
acompanhar e medir os resultados da atuacao estatal, evidenciando perdas bilionarias de
recursos publicos. Além disso, foi possivel induzir transformacoes que tornaram a gestao
plablica mais transparente e ajudaram a combater desvios e desperdicios.

Nesse contexto, surge este relatorio sistémico, com o objetivo de aprimorar a transparéncia
da administracao publica por meio da consolidacao de trabalhos realizados pelo TCU que
trazem avancos e permitem apontar boas praticas e perspectivas de progresso nessa area.

A atuacao do TCU perpassa diversas areas. Para os fins deste trabalho, buscou-se dividi-las
em trés grandes tépicos. O primeiro deles esta relacionado a forma como os recursos publi-
cos sao geridos; o segundo trata da transparéncia de quem é responsavel pela gestao desses
recursos; e o terceiro diz respeito ao acompanhamento dessa gestao e de seus resultados.

Os trabalhos selecionados buscam avaliar aspectos que vao desde a confiabilidade das
informacdes divulgadas pela Administracao Pablica até aspectos relacionados a acessi-
bilidade e as caracteristicas proprias dos dados abertos, que devem ser adotadas para
que o controle social seja mais efetivo.

Certos de que a transparéncia possui grande potencial transformador, buscou-se, por fim, iden-
tificar os principais problemas encontrados, a atuacao e os resultados da atuacao do TCU, os
desafios para que os problemas encontrados nao se repitam e os préximos passos para que o fo-
mento da transparéncia na administracao piblica e do controle social seja ainda mais impactante.

2 Plano Estratégico do Tribunal de Contas da Unido 2015-2021. Edicao 2015.
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TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

CAPITULO 1

INTRODUCAO

LI IAL /0050000510005 04 0050000500 10000004 0400004000 040000 0000 L0000 20 000 20 000 00 90 00 40 00 0 00 4 0 4 100/ 1A/ 40 00 0 0 0000

Em linhas gerais, as contas piblicas representam o conjunto de informacdes e dados
econdmicos e financeiros das entidades do setor plblico produzidos pelos 6rgaos de
contabilidade, planejamento e orcamento.

A LRF colocou a transparéncia como principio fundamental da gestdo fiscal responsavel, o
que pressupde a publicidade e compreensibilidade das informacdes prestadas. A correta
evidenciacao das contas piblicas se mostra fundamental, em especial, pelo contexto de
crise vivenciada nas financas piblicas brasileiras nos dltimos anos, conjugada em metas
fiscais deficitarias, estabelecimento de teto de gastos por meio de emenda constitucional,
queda acentuada de arrecadacao e corte de despesas discricionarias.

Desde o inicio de vigéncia da norma, o TCU tem desenvolvido trabalhos sistematicos de acom-
panhamento da gestao das financas piblicas, que permitem identificar tanto situacdes de des-
cumprimento da legislacao quanto cenarios de risco para o equilibrio fiscal de longo prazo.
Também fornecem informacdes precisas e tempestivas ao Congresso Nacional — CN e a sociedade.

Destaca-se, ainda, o fortalecimento da capacidade de realizacao, pelo TCU, de auditorias
financeiras, tendo em vista a necessidade de assegurar transparéncia e confiabilidade

aos nimeros que demonstram a gestdo dos recursos plblicos federais.

De fato, essa atuacao tem se revelado crucial para o pais, porque assegura uma perspectiva
técnica e independente sobre a gestao das financas piblicas, visando a transparéncia,
regularidade e previsibilidade — fatores necessarios a manutencao da confianca dos cida-
daos e dos mercados no Estado e, por conseguinte, a elevacao do investimento no pais,
ao crescimento econémico e a qualidade das instituicdes democraticas.



Grafico 1 - Proporcao das despesas previdenciarias nas despesas primarias do governo central
fisc
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Fonte: Relat6rio Contas de Governo 2017

Os avancos nesse ambito permitem que a sociedade conheca, de forma precisa, a gravidade
do quadro fiscal atual, como evidenciado no relatério e parecer prévio sobre as Contas

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO »> FISC TRANSPARENCIA

do Presidente da Republica referentes a 2017. De fato, a divida bruta do governo geral
alcancou 74% do Produto Interno Bruto — PIB, ap6s uma sequéncia de deficit primario
iniciada em 2014. A elevacao continua das despesas obrigatérias, da mesma forma, tem
pressionado os resultados fiscais e limitado as possibilidades de ajuste e livre alocacao
no orcamento. O exemplo mais expressivo dessa situacao € a dinamica das despesas
previdenciarias, demonstrada no grafico anterior, em comparacao com o conjunto das

despesas primarias do governo central.

O conhecimento preciso e tempestivo de diagnésticos e prognésticos sobre as financas
plblicas, como se dispde atualmente, é crucial para que a sociedade, diretamente ou
por meio de seus representantes, possa refletir e deliberar sobre as alternativas para

prevencao de riscos e correcao de rumos. Quando, ao contrario, falhas criticas de trans-
paréncia impedem ou limitam a percepcdo da realidade fiscal, pode haver significativa
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deterioracao das contas pablicas, com impactos duradouros sobre o endividamento; a

capacidade estatal de investimento e entrega de servicos puablicos; a estabilidade eco-

ndmica; e a credibilidade do pafs.

O presente capitulo mostra as contribuicdes recentes dos trabalhos do TCU para a trans-

paréncia nas contas publicas, tanto nos diagnésticos obtidos para auxilio aos 6rgaos de

planejamento quanto nos avancos resultantes na governanca puablica e na qualificacao

dos processos decisérios. Para tanto, foram selecionados os trabalhos a seguir.

Quadro 1 - Relacdo de acérdaos selecionados para compor o capitulo 1 do relatério sistémico sobre transparéncia piblica

Representacdo acerca de indicios de
irregularidade nos repasses do governo federal
a instituicdes financeiras

Acompanhamento bimestral das receitas e
despesas primarias

Levantamentos para avaliar a estrutura da
governanca das rendncias de receitas tributarias

Auditoria no Balanco Geral da Unidao

Monitoramento para verificar o estagio de
desenvolvimento do Sistema de Gestao de
Convénios e Contratos de Repasse do Governo
Federal — Siconv

Fiscalizacdes concernentes a divida puablica federal

Acérdaos 825/2015, 3.297/2015 e 260/2017
(monitoramento), todos do Plenario/TCU

Acordaos 746/2017, 747/2017, 803/2017,
1.712/2017, 1.497/2016 e 1.464/2015, todos do
Plenario/TCU

Acérdaos 747/2010, 809/2014, 1.205/2014,
793/2016 e 822/2018, todos do Plenario/TCU

2.464/2016, 1.540/2016, 288/2018 e 977/2018,
todos do Plenario/TCU

Acérdao 2.551/2017-TCU-Plenario

Acordaos 3.132/2012, 1.093/2013, 2.186/2013,
806/2014 e 574/2017, todos do Plenario/TCU

Fonte: Elaboracao prépria.



FISCALIZACOES
OPERACOES DE CREDITO IRREGULARES E ESTATISTICAS FISCAIS

L

Foram verificadas irreqgularidades no ambito de uma representacao oferecida pelo Ministério
Pablico junto ao TCU — MPTCU, acerca de fatos veiculados na imprensa dando conta de que
o Tesouro Nacional estava atrasando os repasses, a instituicoes financeiras, destinados ao
pagamento de programas sociais e previdenciarios de responsabilidade do governo federal.

Quadro 2 — Operacdes de crédito irregulares e estatisticas fiscais

PROCESSOS

FISC TRANSPARENCIA

TC 021.643/2014-8 e 035.156/2015-5 (monitoramento)

ACORDAOS

825/2015-TCU-Plenario, 3.297/2015-TCU-Plenario e 260/2017-TCU-Plenéario (monitoramento)

PERIODO DE REALIZACAO DA FISCALIZACAO

22/9 a 21/11/2014 (Monitoramento: 16/12/2015 a 22/2/2017)

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional — SecexFazenda

JURISDICIONADOS

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Banco Central do Brasil

Secretaria do Tesouro Nacional — STN

Caixa Econ6mica Federal

Banco do Brasil

Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social

Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS

METODOLOGIA

Fiscalizacao conforme os Padrées de Auditoria de Conformidade (Portaria-Segecex 26/2009)
Uso de trabalhos anteriores a respeito do tema

Consulta e classificacao de documentos

Analise de balancos

Pesquisa a legislacao correlata
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Constituicao Federal de 1988
Lei de Responsabilidade Fiscal
Lei 4.320/64

Lei 7.990/89

Lei 8.427/92

Lei de Responsabilidade Fiscal
Decreto 6.003/2006
Resolucao FGTS 574/2004

A sistematica regular exigia que o governo federal repassasse as instituicdes os recursos
para pagamento dos programas de governo e das subvencdes econdmicas. No entanto,
os repasses foram frequentemente insuficientes e intempestivos, de modo que os be-
neficios e projetos acabaram sendo custeados com recursos das proprias instituicoes, o
que caracterizou operacdes de crédito entre Uniao e instituicdes financeiras controladas
(Caixa, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES e Banco do

Brasil), transacdo vedada pela LRF.

TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

Em sintese, constatou-se que bancos piblicos controlados pela Unido financiaram
politicas piblicas federais com seus préprios recursos, incorrendo em uma pratica
ilegal. Isso permitiu ao governo federal alavancar suas operacdes além da sua ca-
pacidade fiscal, gerando endividamento e despesas financeiras que recairam sobre
os contribuintes.

CAPITULO 1

Houve, ainda, o agravante de que tais passivos ndo foram registrados nas estatisticas
fiscais do Bacen. Assim, essas dividas da Uniao eram omitidas das informacdes prestadas
sobre as contas plblicas, ocasionando distorcdes no resultado primario e no montante
da divida pdblica. O resultado primario era superestimado, ao passo que a divida pablica
era subestimada. Por conseguinte, a informacao gerada apresentava um cenario melhor
das contas piblicas do que aquele realmente suportado.

As despesas s6 eram computadas em momento posterior, quando o governo quitava o
passivo junto as instituicoes. Essa postergacao de registro e impacto nos indicadores
fiscais ficou conhecida pelo jargao “pedalada fiscal” e sé foi possivel, porque as estatis-
ticas fiscais oficiais nao captaram adequadamente todas as obrigac6es da Uniao.



Desta forma, uma grave falha de transparéncia impediu que uma pratica irregular e da-
nosa ao Tesouro Nacional fosse evidenciada, de forma que cidadaos, empresas, agentes
econdmicos em geral, além dos 6rgdos de controle e do préoprio Congresso Nacional, ndo
conhecessem a realidade precisa sobre as contas piblicas.

Em termos de materialidade, o Tribunal apontou que, no exercicio de 2014, a omissao de
dividas foi na casa de R$ 40 bilhdes, com reflexo de R$ 7 bilhdes no resultado primario
daquele exercicio, afetando a programacao orcamentaria e financeira, assim como a
verificacao do cumprimento das metas fiscais sob a perspectiva do contingenciamento
(limitacdo de empenho e movimentacao financeira). O contingenciamento se deu em
montante inferior ao que seria exigido se tivesse sido observada a regra legal em vigor.

O grafico abaixo mostra a assimetria verificada a partir do sequndo semestre de 2013,
que se intensificou no exercicio de 2014, especificamente, nas contas que registram os
repasses de recursos para pagamento dos beneficios operados pela Caixa.

Grafico 2 - Saldo das contas dos programas Bolsa Familia, Sequro Desemprego e Abono Salarial
— contas operadas pela Caixa Econdmica Federal

R$ Bilhoes
2

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 |

Fonte: Relatério Contas de Governo 2014.

FISC TRANSPARENCIA

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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Essas conclusdes compuseram o processo de apreciacao das Contas do Presidente da
Repiblica referentes a 2014, junto a outras irregularidades graves verificadas na gestao
consolidada das financas publicas federais, resultando na emissao, pelo TCU, de parecer

prévio pela rejeicao das contas.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Atrasos nos repasses devidos a Caixa Econ6mica Federal para pagamento dos programas Bolsa Familia,
Seguro-Desemprego e Abono Salarial, fazendo com que recursos da estatal fossem utilizados para
custeio desses programas, caracterizando antecipacao de receita vedada pela LRF.

Atrasos nos repasses ao BNDES, referentes as subvencdes econdmicas para equalizacdo de taxa de
juros no ambito do Programa de Sustentacao de Investimento. A instituicdao bancava as subvencdes,
caracterizando antecipacao de receita vedada pela LRF.

Falta de registro dos seguintes passivos da Uniao:

a. na Caixa — Programa Bolsa Familia, Abono Salarial e Seguro Desemprego;

b. no BNDES - equalizacdes de taxa de juros do Programa de Sustentacao do Investi-
mento;

c. no Banco do Brasil — equalizacdo da Safra Agricola e Titulos e Créditos a Receber do

Tesouro Nacional;

d. no FGTS — Programa Minha Casa Minha Vida, valores da Resolucdo FGTS 574/2004 e
da arrecadacdo da contribuicao social de que trata a Lei Complementar 110/2001.

Subvencdes do Programa Minha Casa Minha Vida custeadas por operacdes de crédito no FGTS sem
previsao orcamentaria.

Pagamento de dividas do FGTS sem autorizacao na LOA, por meio de inscricao indevida em rubrica
de restos a pagar.

Atrasos nos repasses da Unido aos demais entes federados referentes aos royalties do petréleo e
da compensacao financeira pelo uso de recursos hidricos e a cota parte do salario-educacdo, em
prejuizo ao calculo e a evidenciacao da receita corrente liquida da Uniao e dos demais entes.

Em vista desses problemas, o TCU emitiu determinacdes aos 6rgaos responsaveis, a fim
de corrigir as falhas verificadas no tocante ao registro e a evidenciacao de passivos,
impedir novas operacdes de crédito nos moldes das constatadas e apurar a responsa-
bilidade dos gestores envolvidos.



RECOMENDACOES E DETERMINACOES DO TCU @

Determinacdo ao Bacen para publicacao, em quadro especifico, dos valores da divida piblica e re-
sultados nominal e primario, caso os passivos omitidos tivessem sido corretamente contabilizados.

Determinacao ao Bacen para registro, no rol da Divida Liquida do Setor Piblico, dos passivos nas
instituicoes financeiras até entdo ndo contabilizados.

Determinacao aos Ministérios responsaveis para cobertura de saldo negativo porventura existente nas
contas dos programas sociais junto a Caixa.

Determinacao a Secretaria do Tesouro Nacional para repasse aos Ministérios responsaveis dos recursos
necessarios ao pagamento dos programas sociais.

Determinacdo ao Ministério das Cidades para consignacdao nas propostas orcamentarias da devida
fonte de recurso de operacao de crédito interna relativa aos adiantamentos concedidos pelo FGTS no
ambito do Programa Minha Casa Minha Vida.

FISC TRANSPARENCIA

Determinacao ao Ministério da Fazenda para pagamento das taxas de equalizacao de juros do Programa de
Sustentacao do Investimento ao BNDES e do referente ao “Tesouro Nacional — Equalizacao de Taxas — Safra
Agricola” e ao "Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional” ao Banco do Brasil.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

AVANCOS VERIFICADOS

O processo de monitoramento identificou o cumprimento das determinacdes relativas
aos repasses a Caixa para pagamento dos beneficios sociais. Nesse ponto, 0os ministé-
rios responsaveis fizeram a cobertura dos saldos a descoberto nas contas na estatal e o

Tesouro também repassou 0s recursos necessarios aos ministérios.

O Ministério da Fazenda efetuou o pagamento das taxas de equalizacao do Programa de Sus-
tentacao do Investimento ao BNDES e do referente ao "Tesouro Nacional — Equalizacao de
Taxas — Safra Agricola” e ao "Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional” ao Banco do Brasil.

No que diz respeito as determinacdes alusivas a transparéncia, as conclusdes estao expostas a seguir.

o Os passivos omitidos passaram a ser registrados por competéncia na Divida
Liquida do Setor Pablico, considerando os ativos e passivos dos bancos pi-
blicos. Nao é mais adotada a rotina contabil de registro somente quando o
governo repassa 0s recursos as instituicdes, o que dificulta a repeticao das
operacoes, pelo menos, em relacao aos passivos tratados nos autos.
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CAPITULO 1

o O Bacen publicou nota com as informacdes corrigidas em relacdo a divida e
aos resultados fiscais desde o ano de 2001.

) No periodo monitorado, o Tesouro repassou os recursos dos royalties do
petréleo e da compensacao financeira pelo uso de recursos hidricos, bem
como do saldrio educacao, dentro dos prazos legais, possibilitando a correta
apuracao da Receita Corrente Liquida (indicador base para controle do endi-
vidamento e montante de despesas).

Além disso, a partir de 2015, iniciou-se um trabalho interno de reestruturacao da gover-
nanca no ambito da Secretaria do Tesouro Nacional, com a criacao de comités internos
e reqgulamentacao do processo decisério relativo a politica fiscal, de forma a fortalecer
as manifestacdes do corpo técnico, clarificar as responsabilidades ao longo da cadeia de
decisao e, por conseguinte, mitigar a reiteracao de praticas irregulares.

Nesse contexto, € muito relevante a atuacao do TCU na fiscalizacao peri6dica, es-
pecifica ou dentro dos trabalhos de auditoria financeira, para analisar se passivos
em bancos pablicos ou outras instituicées estao devidamente contabilizados nos
demonstrativos da Unido e verificar se os repasses federais (para custeio de progra-
mas ou a outros entes federados) e a execucdo de despesas orcamentarias estao em
conformidade com a legislacao em vigor.



ACOMPANHAMENTO DA EXECUGAO ORGAMENTARIA

L

0 alcance dos resultados fiscais demanda a correta estimativa de receitas e despesas a
cada exercicio financeiro, conforme exigéncia da LRF, e pressupde o acompanhamento
concomitante dessas estimativas, pois, caso nao se concretizem, serao feitos ajustes na

execucdo orcamentaria e financeira, a fim de atingir as metas entao fixadas.

O acompanhamento da execucao orcamentaria e dos resultados fiscais pelo TCU, a
partir de 2014, apontou que o governo federal descumpriu principios, limites, metas
e condicdes no ambito da responsabilidade fiscal, como superestimacao de receitas,
subestimacao de despesas, contingenciamento abaixo do montante necessario e dis-
torcao das estatisticas fiscais.

As falhas de transparéncia verificadas ndo somente representaram a omissao de informacoes
relevantes a sociedade, aos agentes econémicos, aos 6rgaos de controle e ao Congresso
Nacional, que desconheciam, sobretudo em 2014, o real estado das financas pablicas fede-
rais, como também permitiram que nao fosse realizada limitacao de empenho no montante
necessario e no momento legalmente previsto. Com isso, ndo houve adequado controle
do processo de geracao de resultados fiscais, redundando em elevacao do endividamento
piablico e despesas financeiras correspondentes.

Essas conclusdes também fizeram parte do processo que ensejou o parecer pela rejeicao
das Contas da Presidente da Repdblica do exercicio financeiro de 2014, correspondendo a
irregularidades que feriram preceitos do direito orcamentario insculpidos na Constituicao
Federal de 1988, na LRF, nas diretrizes orcamentarias e na lei orcamentaria anual.

Quadro 3 — Acompanhamento da execucdo orcamentaria

PROCESSOS E ACORDAOS

TC 005.335/2015-9 - 1.464/2015-TCU-Plenario
TC 008.389/2016-0 - 1.497/2016-TCU-Plenario
TC 014.650/2016-9 — 746/2017-TCU-Plenario
TC 022.585/2016-8 — 747/2017-TCU-Plenario
TC 030.228/2016-6 — 803/2017-TCU-Plenario
TC 014.981/2017-3 —1.712/2017-TCU-Plenario

FISC TRANSPARENCIA

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO



(ﬁS[") PERIODO DE REALIZA;T\O DOS ACOMPANHAMENTOS
2016 e 2017

UNIDADE TECNICA RESPONSAVEL

Secretaria de Macroavaliacao Governamental — Semag

METODOLOGIA

Anélise dos relatérios bimestrais de receitas/despesas primarias e de resultado primario

CRITERIOS

Lei de Responsabilidade Fiscal
Lei de Diretrizes Orcamentarias

Lei Orcamentaria Anual

Nesse contexto, o Tribunal concebeu uma nova abordagem de fiscalizacao nos exercicios
de 2016 e 2017, consistindo em trabalhos sistematicos e periédicos (acompanhamento),
especialmente, a cada bimestre, a fim de verificar o cumprimento das regras da LRF re-
lacionadas as metas fiscais vigentes e as eventuais propostas de alteracao.

TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

Essa abordagem abriu espaco para determinacdes e recomendacoes, além de emissao de alertas,
de forma tempestiva, aos 6rgaos centrais de planejamento, orcamento e contabilidade federal
envolvidos, promovendo melhorias na transparéncia da gestao fiscal. Assim, permitiu-se o acom-
panhamento, com maior rigor e visibilidade, das estimativas de receitas e despesas primarias,

CAPITULO 1

com vistas a proporcionar maior integridade a execucdo orcamentaria e financeira da Uniao.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Projecdes macroecondmicas distintas da realidade, com receitas superestimadas e despesas subestimadas.

Projecdes de despesas obrigatérias, no valor de R$ 9,2 bilhdes, correspondentes a elevacao de dispéndios
de Seguro Desemprego e Abono Salarial, ndo consideradas na programacao orcamentaria e financeira.

Projecées de queda de receitas primarias do Fundo de Amparo ao Trabalhador, no valor de R$ 5,3
bilhdes, ndo consideradas na programacdo orcamentaria e financeira.



Auséncia de contingenciamento de despesas, em, pelo menos, R$ 28,54 bilhdes, para cobrir o dese- fise
quilibrio entre receitas e despesas, em evidente prejuizo ao alcance das metas fiscais.

Deficit primario resultante dos procedimentos fiscais irregulares, somado a um cenario econdmico de
inflacdo e elevacdo da taxa de juros sobre a divida publica.

DELIBERACOES DO TCU

Determinacdo a STN e a SOF para desenvolvimento de metodologia adequada sobre:

a. premissas que caracterizem o nivel de probabilidade da efetivacdo de receitas e des-
pesas primarias;

b. critérios e motivacdes utilizados para afericdo dessa probabilidade e dos respectivos ]
valores;

c. cronograma de realizacao dos diversos eventos que resultardo no aumento de receita

e nareducao de despesa.

FISC TRANSPARENCIA

Determinacao a RFB para apresentacdo de memérias de calculo relativas as frustracées e novas
estimativas de receita, a arrecadacao atipica, a normalizacao de base e aos montantes de restituicao.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Determinacdo a STN e a Secretaria de Orcamento Federal — SOF para exposicao de justificativas das
variacoes e dos desvios nas estimativas das despesas primarias, além de demonstracao do montante
da reserva financeira para absorcdo de riscos fiscais.

Determinacao a STN e a SOF para aperfeicoamento da metodologia de previsao de receitas provenientes
de concessdes de campos de petréleo, em conjunto com a Agéncia Nacional de Petréleo — ANP.

Determinacdo a Casa Civil para constituicdo da Junta de Execucao Orcamentaria — JEO e deliberacdes
relacionadas ao Relatério de Receitas e Despesas Primarias, de modo a permitir a identificacao das
estimativas inseridas e alteradas.

Determinacao a SOF para revisao, no ambito de todo Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da
Unido de 2017, da classificacao orcamentaria quanto ao indicador de resultado primario referente as
despesas discricionarias.

Alerta ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo acerca de ndo atingimento da meta
fiscal, considerando os elevados montantes de previsdo de receitas de concessdes concentradas
no dltimo bimestre de 2017 e o tempo exiguo para adocdo das medidas de compensacao via
contingenciamento.



@ AVANCOS VERIFICADOS
Os principais avancos alcancados com a adocao da nova sistematica estao relacionados a seguir.

o Definicao sobre as responsabilidades relativas a projecao dos parametros

macroecondmicos.

. Institucionalizacao da JEO, por meio do Decreto 9.169/2017, para definicao
das competéncias e do processo decisério no ambito da politica fiscal.

. Criacao de normas técnicas e instituicao de reserva financeira e orcamentaria

para mitigar os riscos fiscais.

J Direcionamento da execucdo orcamentaria e financeira para o alcance das
metas e equilibrio das contas piblicas.

o Ampla divulgacao dos relatérios bimestrais e quadrimestrais.

TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

Diante do exposto, fica clara a importancia dos trabalhos de acompanhamento bimestral das
receitas/despesas primarias, no que se refere a estimativa, a efetiva arrecadacao e ao atin-
gimento das metas fiscais. Destaca-se, também, sua relevancia para garantir o cumprimento
da Regra de Ouro e do Teto dos Gastos, instituido pela Emenda Constitucional 95/2016.

CAPITULO 1

0 acompanhamento sistematico de outros temas relacionados aos riscos fiscais da Uniao,
a exemplo da rendncia de receitas, dos regimes de previdéncia sob a responsabilidade
da Unido e da divida pablica federal, além da execucao da LOA, para avaliar a capacidade

de entrega dos servicos piblicos, também se mostra relevante.



1.2.3 RENUNCIAS DE RECEITAS TRIBUTARIAS

Y
As renincias tributarias superaram R$ 270 bilhdes em 2017, correspondentes a, cerca de,
4,1% do PIB, conforme estimativas da Receita Federal. A evolucao do montante das deso-

neracdes classificadas como gastos tributarios — em valores nominais e como percentuais

do PIB e da arrecadacao federal — é apresentada a sequir.

Gréafico 3 - Gastos tributarios (2010-2017)
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Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB). Nesses dados nao estao incluidos os
(1) Valores projetados das rendncias tributarias subsidios financeiros e crediticios, que
para 2016 e 2017 superaram R$ 84 bilhdes em 2017

A criacao de beneficios tributarios e o crescimento dos recursos renunciados ao longo dos
anos tém constituido obstaculos a retomada do equilibrio fiscal; por sua vez, a reducao
de desoneracdes sem sustentacdao em resultados positivos na economia ou para a socie-
dade pode ser um caminho relevante para atenuar o deficit fiscal persistente da Unido.
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CAPITULO 1

A Emenda Constitucional 95/2016 previu limites para as despesas primarias federais por
20 anos, visando a conter o crescimento dessas despesas em um contexto de queda
significativa da arrecadacao federal, sem, todavia, estabelecer mecanismo equivalente
para conter o crescimento irrestrito das rendncias. Assim, permanece essa fragilidade no
arcabouco normativo que rege as financas piblicas, o que dificulta a obtencao de resul-
tados fiscais capazes de assegurar que a divida piblica siga uma trajetéria sustentavel.

Devido a elevada materialidade dos beneficios e sua relevancia no financiamento de
diversas politicas piblicas, as rendncias tributarias tém sido objeto de diversas fisca-
lizacdes do TCU, entre as quais se destacam o levantamento que identificou diversos
problemas de governanca e gestao, resultando no Acérdao 1.205/2014-TCU-Plenario,
assim como as analises realizadas para a apreciacao das Contas do Presidente da Re-
plblica referentes a 2016 e 2017.

Quadro 4 - Reniincias de receitas tributarias

PROCESSOS E ACORDAOS

TC 015.052/2009-7 — 747/2010-TCU-Plenario
TC 012.606/2012-0 — 809/2014-TCU-Plenario
TC 018.259/2013-8 - 1.205/2014-TCU-Plenario
TC 033.150/2015-0 — 793/2016-TCU-Plenario

PERIODO DE REALIZACAO DAS FISCALIZACOES

Levantamento sobre concessao de beneficios tributarios: 12/7/2009 a 9/1/2013
Monitoramento sobre a concessao de beneficios tributarios: 7/5/2012 a 6/3/2015
Levantamento sobre a governanca das rentncias tributarias: 1%/7/2013 a 14/5/2014
FOC Renincia de Receitas: 8/6/2017 a 6/8/2018

UNIDADE TECNICA RESPONSAVEL

Secretaria de Macroavaliacao Governamental — Semag

Em conjunto, os problemas identificados sdo muito graves, porque indicam que um elevado
montante dos recursos aplicados por rendncias de receitas nao é concedido ou gerido de
forma a assegurar que os resultados sejam alcancados, os impactos fiscais sejam mensurados
e compensados e o funcionamento desses mecanismos seja transparente para a sociedade.



Acerca desse dltimo aspecto, destaca-se que é muito dificil para a sociedade conhecer:
0 que se pretende realizar com as rendncias de receitas e o que de fato foi alcancado
pelas politicas e pelos programas a elas associados; quais sdao os impactos fiscais das
desoneracdes sobre as contas piblicas e de que forma eles sao compensados por outras
medidas; qual a relacdao custo-beneficio das rendncias e que alternativas seriam preferi-
veis para se alcancar os mesmos objetivos; quem sao os beneficiarios dessas rendncias;

e se ha reqularidade no usufruto de beneficios concedidos.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Nao normatizacdo do processo de instituicao e gestao de renincias tributarias.
Indefinicao do 6rgdo gestor de, cerca de, 44% dos recursos renunciados.
Indefinicao do prazo de vigéncia de, cerca de, 85% das rendncias.

Aprovacdo de rendncias sem calculo e evidéncia do impacto fiscal correspondente e sem medidas para
compensar a perda de arrecadacao.

Auséncia de acompanhamento e avaliacao das rendincias tributarias, como regra geral.

Falta de transparéncia quanto ao rol de rendncias tributarias que nao se enquadram no conceito de
gasto tributario.

Deficiéncia de comunicacdo entre a Receita Federal do Brasil — RFB e os drgaos gestores, em virtude
do sigilo fiscal.

Dificuldade dos 6rgaos de controle para fiscalizar a concessao de beneficios tributarios, em virtude
da alegacao de sigilo fiscal.

Inexisténcia de limites para o volume total de rentncias tributarias vigentes.

Em decorréncia da identificacdo desses problemas, o TCU emitiu uma série de recomen-
dacdes aos 6rgaos responsaveis, notadamente no ambito da Casa Civil e do Ministério
da Fazenda, para adocao das medidas de aprimoramento necessarias, ao mesmo tempo
em que abriu processos de monitoramento e acompanhamento sistematico que permitam
verificar os avancos obtidos e as fragilidades que porventura persistam.

FISC TRANSPARENCIA
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Determinacao ao Ministério da Fazenda de publicacao anual de relacao com todas as desoneracdes
tributarias e regimes especiais em vigor, com as respectivas estimativas de perda de arrecadacao.

Publicacao, na pagina do TCU, de Painel de Rentncias de Receitas. Essa ferramenta foi criada pelo TCU
visando a disponibilizar, de forma amigavel, as informacdes sobre as rendncias tributarias e, assim,
contribuir para a transparéncia e o controle social sobre esses recursos.

Ciéncia aos Presidentes do Senado Federal e da Cadmara dos Deputados e aos Ministros da Casa Civil e
da Fazenda de que as exigéncias contidas no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal sao insuficientes
para controlar o crescimento das rendncias tributarias e o decorrente impacto fiscal.

Recomendacdo a Casa Civil de verificacdo de presenca de prazo de vigéncia nas propostas de atos
normativos instituidores de renincias, de forma a garantir revisdes periddicas dos beneficios tributarios.

Recomendacdo a Casa Civil e aos ministérios do Planejamento e da Fazenda de: 1) criacdo de mecanismos
de acompanhamento e avaliacdo dos beneficios tributarios sem 6rgao gestor, a fim de verificar se essas
politicas alcancam os resultados esperados; 2) orientacdo aos ministérios setoriais sobre métodos para
avaliacdo de resultados.

TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

Recomendacdo a Receita Federal de divulgacao da metodologia de calculo das estimativas de rendncias
tributarias constantes do Demonstrativo de Gastos Tributarios.

Recomendacao aos ministérios setoriais responsaveis pela gestao de politicas financiadas por rentncias
de regulamentacao da gestao e definicao dos objetivos, dos indicadores e das metas para essas politicas,
de forma a possibilitar a avaliacao de resultados.

CAPITULO 1

Determinacdo ao Ministério da Fazenda de observancia, quando da proposicdo de ato normativo que
conceda rentncias tributarias de sua iniciativa ou submetidas a sua apreciacao, do teor do art. 14 da
LRF, inserindo na exposicao de motivos: estimativa de impacto orcamentario-financeiro e demonstracao
de que a renincia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria e ndo afetara as metas
de resultados fiscais ou indicacao de medidas de compensacao.

AVANCOS VERIFICADOS

Ao longo das fiscalizacoes realizadas, foram identificadas melhorias em relacao a trans-
e paréncia das rendncias tributarias.



o A Receita Federal aprimorou as informacdes conceituais e metodol6gicas no
Demonstrativo de Gastos Tributarios — DGT, inclusive, com a definicdao do
sistema tributario de referéncia dos principais tributos (etapa importante
para identificacao dos gastos tributarios). A estruturacdo e o detalhamento
dessas informacdes no texto do DGT contribuem com o processo continuo
de melhoria da transparéncia dos gastos tributarios, tao necessaria para a
elaboracdo e avaliacao de politicas piblicas por eles financiadas.

° De forma geral, a atuacao do Tribunal nessa area, ao longo dos Gltimos anos,
foi fundamental para sensibilizar o Congresso Nacional e a sociedade a res-
peito dos problemas graves associados a instituicao e gestao de beneficios
tributarios, o que contribuiu significativamente para que sejam promovidas
alteracoes necessarias na regulacao dessas politicas e, até mesmo, revisoes

de beneficios tributarios existentes.

OPORTUNIDADES DE APRIMORAMENTO

Com base nos problemas identificados e nas recomendacdes e determinacdes ainda ndo
plenamente atendidas, destacam-se aspectos criticos cujo aprimoramento pode elevar
a eficiéncia e transparéncia na concessao, na gestdo e no controle das rentncias fiscais.

o Normatizacao dos ritos procedimentais para concessao e gestao de renin-
cias de receitas, estabelecendo as competéncias do Centro de Governo e
dos 6rgaos setoriais, bem como o fluxo de atuacao desses 6rgaos, com
vistas a assegurar que tais procedimentos sejam transparentes e passiveis
de controle e avaliacao.

o Definicao de érgaos responsaveis pela gestao de todos os gastos tributarios,

visando ao monitoramento e a avaliacao dessas politicas.

o Transparéncia sobre os beneficiarios das politicas pablicas financiadas por
rendincia fiscal, a fim de que seja possivel fiscalizar a regularidade da concessao
dos beneficios e, também, avaliar os resultados alcancados, considerando o
plblico-alvo da politica.

FISC TRANSPARENCIA
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TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

CAPITULO 1

Quanto a esta oportunidade de aprimoramento, destaca-se que ja tramitam no Congresso
Nacional projetos de lei que buscam dar transparéncia sobre os beneficiarios de politicas
plblicas financiadas por renincias fiscais, a exemplo do Projeto de Lei Complementar
— PLP 280/2016, e que a atuacao do Poder Legislativo é primordial para viabilizar uma

melhor avaliacao dos resultados dessas politicas.

O CASO DO CEBAS-EDUCACAO

Uma das fiscalizacdes que fizeram parte do escopo da Fiscalizacao de Orientacao Cen-
tralizada sobre Renincia de Receitas — FOC Renincia de Receitas foi a auditoria dos
procedimentos para concessao, renovacao e monitoramento da Certificacdo de Entidade
Beneficente de Assisténcia Social — Cebas para entidades que possuem atuacao preponde-
rante na area de Educacéo, que, em 2017, representaram uma reniincia de R$ 4,5 bilhdes.

Os detalhes desse trabalho se encontram no quadro a sequir.

Quadro 5 — Quadro-resumo: Trabalho sobre Cebas-Educacdo

PROCESSO

TC 023.387/2017-3

ACORDAO

822/2018-TCU-Plenario (Ministro José Mdcio Monteiro)

PERIODO DE REALIZACAO DA INSPECAOQ

3/7 a10/11/2017

~

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Macroavaliacao Governamental — Semag

0 QUE O TCU FEZ

Foram analisados os procedimentos para concessao, renovacao e monitoramento da Certificacao
de Entidade Beneficente de Assisténcia Social — Cebas para entidades que possuem atuacdo
preponderante na area de Educacao, um dos principais requisitos para usufruto da isencao da
contribuicao para a Seguridade Social.



METODOLOGIA @

Padrdes de Auditoria de Conformidade do TCU
Uso de trabalhos anteriores a respeito do tema
Consulta a documentos e classificacao deles

Cruzamento de dados

CRITERIOS

Constituicao Federal de 1988
Lei 12.101/2009 e Decreto 8.242/2014
Portaria Normativa 15/2017 do MEC

0 QUE O TCU ENCONTROU

FISC TRANSPARENCIA

Concessao de beneficios fiscais a entidades que ndo cumprem os requisitos legais.
Indicios de oferta de bolsas em desacordo com as condicdes exigidas pela Lei 12.101/2009.
Atraso na renovacao da Cebas, que resulta em potencial prejuizo a arrecadacao tributaria.

Falhas relacionadas a prestacao de contas.

0 QUE O TCU DECIDIU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Seguem as principais determinacdes do TCU ao Ministério da Educacao.

Apresentacao de plano de acdo para solucionar o atraso na analise dos processos de concessao e
renovacao da Cebas.

Informacao quadrimestral do estdgio de desenvolvimento do Sistema de Certificacao das Entidades
Beneficentes de Assisténcia Social, para estruturar as informacdes referentes a oferta de bolsas de
estudo pelas entidades.

Apresentacao de plano de acao para monitoramento das entidades detentoras da Cebas-Educacao.

Instauracdao dos processos de supervisao para as entidades nas quais foram identificados, pelo TCU,
indicios de concessao/renovacao de bolsa de estudo em desacordo com os requisitos legais exigidos.

O CASO DA AGENDA 2030 PARA O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O trabalho realizado pelo TCU com o objetivo de avaliar a preparacao dos governos
nacionais para implementar a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel tam-
bém tratou de renlncias tributarias e transparéncia nas contas piblicas, conforme
detalhado no quadro abaixo.



sfisw Quadro 6 - Quadro-resumo: Trabalho sobre Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel

PROCESSO E ACORDAO

TC 029.427/2017-7 — Ac6rdao 709/2018-TCU-Plenario (Ministro Augusto Nardes)

PERIODO DE REALIZACAO DA FISCALIZACAO

Auditoria Coordenada: abril/2017 a maio/2018

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente — SecexAmbiental

OBJETIVO

Avaliar a preparacao dos governos nacionais para implementar a Agenda 2030 para o
desenvolvimento sustentavel, com foco na meta 2.4 dos ODS.

METODOLOGIA

TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

Anélise de fragmentacdes, sobreposicdes, duplicidades e lacunas
Escala de Avaliacao de Governanca em ODS

Ferramentas tradicionais de auditoria: andlise de documentos, envio de oficios, entrevistas,
questionarios

CAPITULO 1

CRITERIOS

CF/88, ADCT, art. 41 (reavaliacdo de isencdes tributarias)
Decreto 8.789/2016, art. 2° (analise da regularidade da concessdo ou do pagamento de beneficios)

Lei Complementar 101/2000, art. 14 (estimativa do impacto orcamentario-financeiro da concessao
de incentivos ou beneficios de natureza tributaria)

Decreto 9.203/2017, art. 4°, inciso VII (diretrizes da governanca pablica: avaliacao de concesséo de
incentivos fiscais)

Decreto 9.191/2017, art. 27, inciso |l, e art. 32, incisos V e VI (atendimento a LRF, ao ADCT da CF/88 e
analise de impacto em propostas de atos normativos submetidos a Casa Civil/PR)

Componente “Monitoramento e Avaliacao” do Referencial de Avaliacao da Governanca de Politicas
Pablicas do TCU



ACHADO @

Auséncia de acompanhamento, avaliacdo e transparéncia de desoneracdes tributarias federais relativas
a importacdo, producdo e comercializacao de agrotoxicos no Brasil.

DELIBERACAO

Recomendacao a RFB para que desagregue e divulgue os dados sobre a desoneracdo tributaria referente
a agrotoxicos e demais itens que compdem o gasto tributario "Desoneracao da cesta basica” no DGT,
a fim de promover a transparéncia das desoneracdes tributarias federais.

MELHORIA ESPERADA EM DECORRENCIA DA ATUA(;AO DO TCU

Com a adocao das medidas propostas, espera-se que o governo federal seja capaz de acompanhar
e avaliar as desoneracdes tributarias concedidas a agrotéxicos, com transparéncia e integracao dos
6rgaos envolvidos, de maneira a retroalimentar o processo decisério relativo @ manutencao, renovacao,
alteracao ou extincao desses incentivos tributarios.

FISC TRANSPARENCIA

DESAFIOS PARA EVITAR QUE OS PROBLEMAS IDENTIFICADOS SE REPITAM

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Falta de conhecimento na administracao piblica sobre as desoneracdes tributarias.

Falta de consenso conceitual sobre as desoneracdes como uma forma de gasto piblico, o que implica
a auséncia de gestor para esse incentivo estatal e dificulta seu acompanhamento e monitoramento.
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Conforme padrdes internacionais, o prop6sito da auditoria das demonstracdes conta-
beis € aumentar o grau de confianca dos usuarios nessas demonstracoes. A opiniao de
auditoria fornece seguranca razoavel da existéncia ou ndo de distorcoes relevantes nos
demonstrativos, causadas por erro ou fraude. Para o setor piblico, essa auditoria pode
ter um alcance maior do que simplesmente avaliar as demonstracoes propriamente ditas,
podendo abranger, por exemplo, orcamentos, dotacdes e programas.

A fim de fortalecer a propria capacidade institucional para realizacao de auditorias fi-
nanceiras, o TCU firmou parceria com o Banco Mundial. Ap6s trés anos de trabalho, o
projeto institucional, desenvolvido inicialmente pela Semag, foi aprovado pelo Acérdao
3.608/2014-TCU-Plenario, resultando na estratégia de fortalecimento da auditoria fi-
nanceira no TCU. O objetivo € garantir um alto nivel de seguranca na emissao de opiniao
de auditoria sobre a credibilidade do BGU, por meio da integracao das competéncias
constitucional e legal de certificacao das contas ordinarias e de governo e ampliacao
gradual da quantidade de demonstracdes financeiras auditadas.

TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

Para cumprir a meta de convergéncia integral aos padroes e as boas praticas internacionais
de auditoria financeira em um prazo de doze anos, foi aprovado, ainda, para o periodo
de 2015-2020, plano de acao para implementacao parcial da estratégia, bem como foi
prevista elaboracao de nova estratégia e plano de acao para 2021-2026. O plano de acao

CAPITULO 1

aprovado para o periodo de 2015-2020 se desdobrou em quatro dimensdes: institucional,

competéncia constitucional e legal, capital humano e cultura de qualidade.

No plano institucional, busca-se o reconhecimento do TCU como guardido da confianca
publica, sendo a auditoria financeira um instrumento que contribui para a prestacao de
contas por meio da divulgacao das demonstracoes contabeis.

No plano de mandato constitucional e legal, constatou-se que o TCU tem competéncia
para auditar os demonstrativos de todos os 6rgaos e entidades federais, embora, nas
Contas de Governo, o objeto principal tenha sido o BGU. As melhores praticas interna-
cionais, por sua vez, indicam a prestacao e certificacao em trés niveis de responsabi-
lidade: governo, ministérios e 6rgaos/entidades.



Na avaliacao do capital humano, foram propostos a criacdo de nicleos especializados, o
mapeamento de competéncias profissionais especificas e a elaboracao de um programa
de treinamento e certificacdao profissional para os auditores do TCU e para os 6rgaos de
controle interno, em parceria com instituicdes de desenvolvimento profissional.

Ja a cultura de qualidade se relaciona a harmonizacdo dos normativos internos da Corte
com os padrdes internacionais de auditoria financeira, aquisicao de solucao tecnolégica
customizada para os trabalhos, elaboracdao de normativo referente a certificacao de
Contas de Governo, entre outras.

Como exemplo de produtos decorrentes das acdes de fortalecimento, o TCU promoveu
o curso de especializacdo em auditoria financeira e elaborou o Manual de Auditoria
Financeira, que traz orientacoes para a realizacao desse tipo de trabalho alinhadas aos
padroes profissionais e de qualidade reconhecidos internacionalmente.

Quanto aos trabalhos de auditoria financeira realizados, foi a partir da avaliacao das Contas
de Governo de 2011 que comecaram a ser implementados os procedimentos com vistas

a convergéncia gradual aos padrdes internacionais praticados em auditoria financeira.

Quadro 7 — Quadro-resumo: Auditoria financeira no BGU

PROCESSOS E ACORDAOS

TC 030.786/2015-0 — 2.464/2016-TCU-Plenario
TC 030.790/2015-8 —1.540/2016-TCU-Plenario
TC 025.774/2016-6 — 288/2018-TCU-Plenario

TC 026.079/2017-8 — 977/2018-TCU-Plenario

PERIODO DE REALIZA‘;I-\O DOS TRABALHOS

2015 a 2018

UNIDADE TECNICA RESPONSAVEL

Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional — SecexFazenda

FISC TRANSPARENCIA

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO



gﬁSL‘) CRITERIOS

Padrdes internacionais de auditoria financeira
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico
Plano de Contas Aplicado ao Setor Piblico

Lei de Responsabilidade Fiscal

Lei 4.320/64

Lei 6.404/76

Codigo Tributario Nacional

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Desobediéncia ao principio contabil da prudéncia, o que causou aumento significativo do patrimdnio
Iiquido da Unido entre os anos de 2002 e 2011.

Auséncia de registro contabil do passivo atuarial do Regime Préprio de Previdéncia Social, embora
os valores fossem evidenciados na LDO por exigéncia da LRF, e ndo implementacao de uma entidade
contabil especifica para este fundo.

TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

Divergéncias de saldo entre o BGU e os relatérios elaborados pelos Grgdos gestores da Conta Unica,
da Divida Ativa, dos Créditos Parcelados e da Divida Mobiliaria Interna.

CAPITULO 1

Divergéncia metodol6gica para calculo das provisdes para perdas da divida ativa.

Auséncia de contabilizacdo da rentincia de receitas e da provisao para perdas provaveis relativas aos
créditos tributarios a receber.

Nao contabilizacao do passivo atuarial das pensdes militares.

Nao contabilizacdo dos passivos contingentes decorrentes de demandas judiciais contra a Uniao.

Falta de registro da depreciacao dos bens iméveis e deficiéncias na avaliacao e mensuracao dos iméveis
de uso especial e dominicais.

Auséncia de registro de passivos da Unido relativos a repasse para programas sociais.



Subavaliacdo do ativo, em pelo menos R$ 150 bilhdes, decorrente da ndo contabilizacdo ou da fisc
contabilizacdo abaixo do valor de mercado dos imdveis destinados a reforma agraria.

Superavaliacdo do ativo em R$131,8 bilhGes, referente ao registro de transferéncias voluntarias pela
Unido, embora ndo satisfeitos os critérios para reconhecimento como ativo.

Abstencao de opinido de auditoria acerca do crédito tributario registrado na Receita Federal.

ATUACAO DO TCU E AVANCOS VERIFICADOS

A atuacao do Tribunal foi baseada em recomendacdes destinadas a corrigir as distorcdes
verificadas, promover o registro de itens patrimoniais ndo contabilizados e aperfeicoar
as notas explicativas para uma melhor compreensao dos balancos da Unido. O capitulo

FISC TRANSPARENCIA

especifico de monitoramento, nas Contas do Presidente da Republica, permite obter
uma visao da melhoria e correicao das informacdes patrimoniais do BGU e dos avancos
da auditoria financeira no ambito do TCU.

A seguir, sao expostos os principais resultados advindos dos trabalhos de auditoria fi-

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

nanceira efetuados pelo Tribunal.
Patriménio Liquido da Uniao

O patriménio liquido da Unido tinha uma estimativa de superavaliacao na ordem de
R$ 2 trilhdes, em vista da nao contabilizacao de alguns passivos e do registro de
recursos ativos que nao deveriam estar no BGU. No entanto, mudancas nos registros
contabeis, ap6s reiteradas recomendacdes do TCU, fizeram com que o PL ficasse
negativo em 2015. Houve ajuste, por exemplo, na conta de créditos tributarios. Per-
cebeu-se que os créditos com exigibilidade suspensa nao cumpriam os requisitos
para classificacao como ativo, pois ndao eram controlados pela Receita Federal e
dependiam de eventos futuros para geracao de beneficios econémicos.

O PL também foi afetado pelo reconhecimento das provisdes matematicas previdenciarias
do Regime Préprio de Previdéncia Social — RPPS. Em 2014, foi registrado um valor superior
a R$ 1 trilhdo. Isso representa uma estimativa do valor presente dos deficit futuros da
previdéncia dos servidores federais, sendo possivel dimensionar o problema enfrentado
e obter diretrizes para as reformas necessarias para o reequilibrio atuarial. °
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Grafico 4 — Evolucao do Patriménio Liquido da Uniao
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Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Cabe registrar que a situacao de patrimdnio liquido negativo ocorre em paises como 0s
Estados Unidos, Reino Unido e Australia. Essas mudancas trouxeram uma visao mais rea-
lista do patrimdnio da Unido, sendo possivel que outras mudancas significativas nos itens
de ativo, passivo e patrimdnio liquido ocorram em virtude do processo de convergéncia
as Normas Internacionais de Contabilidade Piblica, ainda em curso.

Divida Ativa da Uniao

A divida ativa sao os créditos em fase de cobranca na Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional — PGFN. O diagnéstico do TCU é de que a maior parte desses créditos nao tém
a menor probabilidade de serem arrecadados. O montante foi constituido ao longo de
décadas, de modo que ha créditos incobraveis, tanto do ponto de vista juridico quanto
econdmico, sendo que, nos dltimos cinco anos, o percentual de recuperacao, em compa-

racdo ao estoque bruto, ndo chega a 1% de média.

Os trabalhos apontaram que, atualmente, menos de R$ 390 bilhGes sao passiveis de serem
recuperados com a atuacao da PGFN. Além da informacao mais precisa, esse nimero pos-
sibilitou a formulacao de uma nova estratégia de cobranca, com sistema de classificacao
e triagem focado nos créditos com maior probabilidade de recuperacao.



A PGFN instituiu o rating da divida ativa, para avaliar o grau de recuperacao do crédito @
tributario (variando de “A" para crédito com maior probabilidade de recuperacao, até

D", para recuperacao praticamente impossivel) em novo modelo de cobranca direcionado
aos resultados, o chamado Regime Diferenciado de Cobranca de Créditos.

Em termos de resultado, a PGFN arrecadou 75% a mais do que em 2016, diferenca que
representa, cerca de, R$ 10 bilhdes. Ocorreu, ainda, a baixa de mais de um milhdo de
processos de execucao fiscal na Justica Federal, visto que os devedores nao tinham bens
para compensar seus débitos tributarios. Além disso, no primeiro semestre de 2017, pela
primeira vez desde 2011, houve aumento no estoque da Divida Ativa da Unido — DAU
inferior a Taxa Selic, indicando ter havido mais inscricoes baixadas que novas inscricoes

no periodo, decorrente de maior arrecadacao ou de melhor controle de prescricao.
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Grafico 5 — Comparacao dos percentuais de divida ativa e taxa selic e recuperacao dos créditos 2015-2017
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Fonte: Elaboracao prépria.
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CAPITULO 1

Auditoria financeira de 2017

Neste trabalho, trés das distorcdes verificadas foram objeto de ajuste ainda no de-
curso da auditoria: registro de iméveis destinados a reforma agraria (R$ 111,8 bilhdes);
registro de provisdo para garantias concedidas ao estado do Rio de Janeiro (R$ 13,85
bilhdes); registro de provisao para riscos fiscais, referente a acao judicial sobre a base
de calculo do Pis/Cofins (R$ 101,7 bilhdes), na qual ha decisdo do Supremo Tribunal
Federal — STF desfavoravel a Fazenda Piblica.

OPORTUNIDADES DE APRIMORAMENTO

Para os grupos a serem auditados, os trabalhos anteriores mostraram duas questdes
sensiveis. A primeira diz respeito ao custeio dos beneficios dos militares inativos.
Ndo ha registro no BGU desses encargos futuros da Unido, que, segundo a auditoria
financeira de 2017, sdo de, pelo menos, R$ 487 bilhdes, o que tem subavaliado o
passivo. Desde as Contas de Governo de 2013, o Tribunal assinala a necessidade de

evidenciacdo dessas despesas futuras.

A segunda se refere a abstencao de opinido referente aos créditos tributarios a receber,
a cargo da Receita Federal (Acordao 977/2018-TCU-Plenario). Houve reiteradas negativas
de acesso a informacdes sob a alegacao de protecao por sigilo fiscal, o0 que comprometeu
a execucao do trabalho, nao sendo possivel a emissao de parecer sobre a confiabilidade

dos valores mostrados no BGU.

Entretanto, mesmo com restricdes de acesso, foi possivel constatar as deficiéncias de
controle no reconhecimento da prescricao dos créditos tributarios — CTs e a existéncia
de créditos de dificil ou complicada recuperacao.



Grafico 6 — Créditos tributarios de dificil recuperacdo, evidenciados nas demonstracdes contabeis do MF (em R$ bilhges)
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Fonte: Auditoria Financeira 2017.

A possibilidade de impactar as contas do Presidente da Repdblica, relembrada pelo
Ministro Presidente do TCU Raimundo Carreiro, em comunicacao realizada na sessao do
Pleno que apreciou o relatério de auditoria, chamou a atencao do Ministro da Fazenda

Eduardo Guardia, que estabeleceu um grupo-tarefa encarregado de aprimorar a audi-
tabilidade dos dados, processos e controles operacionais da RFB. O trabalho resultou
num plano de acao no qual consta a disponibilizacao de uma sala de sigilo a equipe
de auditoria do TCU, providéncia que deve melhorar o nivel de acesso as informacdes
necessarias para se realizar os trabalhos de fiscalizacao.
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SISTEMA DE GESTAO DE CONVENIOS E CONTRATOS DE REPASSE - SICONV
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A descentralizacao de recursos financeiros da Uniao até meados da década de 2000 nao contem-
plava a sistematizacao e informatizacdo dos processos, o que resultou na falta de padronizacao
dos processos concedentes, gerando ineficiéncia nos procedimentos de registro, acompanha-
mento, controle e transparéncia das informacdes. Assim, mostrou-se evidente a necessidade de
criacao de uma ferramenta capaz de realizar o controle das transferéncias voluntarias.

Em 2004, a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao — SLTI/MPDG iniciou a
criacao de um sistema voltado para a gestao de convénios, resultando no protétipo do
Siconv. A necessidade de padronizacao e otimizacdo dos procedimentos, bem como de
superacao das dificuldades para exercicio do controle encontradas nas auditorias reali-
zadas pelo TCU no ambito dos convénios, impulsionaram a criacao do Siconv.

Nesse contexto, o Tribunal, por meio do Acérdao 2.066/2006-TCU-Plenario, de relatoria
do Min. Marcos Bemquerer, determinou ao antigo Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo — MPOG a apresentacao de estudo técnico para a implementacdo de sistema de
informatica que possibilitasse o acompanhamento de todos os convénios e instrumentos
similares utilizados para transferéncia de recursos federais, com abertura para acesso do
cidaddao mediante a rede mundial de computadores.

A implantacdo foi realizada de forma interativa e incremental, com continuo monitoramento do
Tribunal sobre o cronograma de desenvolvimento do sistema, sendo expedidas recomendacdes
para aperfeicoamento do sistema, assim como analises do cumprimento das sugestdes de melhoria.

Quadro 8 — Quadro-resumo: Monitoramento do Siconv

PROCESSO

TC 011.801/2017-4

2.551/2017-TCU-Plenario (Ministro Augusto Sherman)

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Controle Externo da Administracao do Estado — SecexAdmin



PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS @

Fraudes em convénios, manipulacao de processos licitatérios realizados pelos convenentes,
sobrepreco nas aquisicoes.

Fragilidades nos sistemas de controle dos recursos federais transferidos.

Auséncia de monitoramento continuo, de modo a verificar sistematicamente o atingimento dos resultados
mensuraveis, a exemplo da qualidade das prestacdes de contas e do decréscimo dos processos de inadimpléncia.

Problemas na gestao dos recursos materiais e humanos envolvidos.

FISC TRANSPARENCIA

Dificuldades para atuacdo dos controles interno e externo.

Ma elaboracao de projetos de execucao (projetos basicos ausentes e inexisténcia de detalhamento de custos).

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Deficiéncias na avaliacao técnica e apreciacdo juridica dos planos de trabalho e termos de convénio.
Irregularidades, quanto a movimentacao das contas, na execucao financeira dos convénios.
Fraudes nos pagamentos e documentos comprobatérios.

Uso de recursos em finalidade diversa da pactuada.

ATUACAO DO TCU E AVANCOS VERIFICADOS

Entre 2009 e 2017, foram realizadas cinco fiscalizacdes sobre o plano de monitoramento,
nas quais foi constatado que as funcionalidades mais importantes do Siconv tinham sido
implementadas: acompanhamento e fiscalizacao; comprovacao de exercicio de atividades;
eventos de rescisao, anulacao e extincao; ordem bancaria de transferéncia voluntaria;

integracdo com outros 6rgaos; envio de dados para o Portal de Dados Abertos; integra-
cao de prestacao de contas com o Siafi; registro de notificacoes; eventos de retificacao;
chamamento piblico e cotacao prévia de precos; e termo de parceria.



Sﬁsc) Além do estabelecimento do Sicony, outras iniciativas do governo federal contribuiram
para o aumento da transparéncia, no que diz respeito aos recursos utilizados nas trans-
feréncias voluntarias, tais como o Painel de Transferéncias Abertas, o Painel de Obras

e os aplicativos Siconv Fiscalizacao, Siconv Cidadao e Siconv Convenente.

A implantacao do Siconv simplificou os diversos processos de celebracao, acompanha-
mento e prestacao de contas, tornando mais transparente a liberacao de recursos, o
que, por consequéncia, amplia o controle dos 6rgaos de fiscalizacdo. Outro ponto € a
divulgacao obrigatéria, no Portal de Convénios, em até sessenta dias ap6s a sancdo da
LOA, de todos os programas realizados por meio de transferéncias voluntarias.

Além dos 6rgaos da alcada de administracao e controle, os cidadaos também passaram
a obter informacdes de forma tempestiva e facil a respeito dos convénios firmados,
especialmente, em razao da criacdo do aplicativo Sinconv Cidaddo. A solucao apresenta
funcionalidades que permitem acompanhamento da execucdo e iniciativa de denincias,
caso observada alguma irregularidade.

Com relacao ao aplicativo Siconv Fiscalizacdo, trata-se de ferramenta para dispositivos

TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

moéveis que tem como objetivo aperfeicoar a fiscalizacao de obras executadas com recur-
sos da Uniao, provendo mais agilidade, mobilidade e credibilidade em relacao ao acesso
a informacdes sobre as construcdes que estdao em andamento. Entre as funcionalidades
do aplicativo, destacam-se o uso de relatério fotografico e o georreferenciamento. Ele
é destinado, especificamente, a usuarios cadastrados como fiscais de obras no Siconv.

CAPITULO 1

Ja o aplicativo Siconv Convenente é voltado, prioritariamente, para o piblico captador
de recursos federais, como governadores, prefeitos e Organizacdes da Sociedade Civil
— 0SC, mas também pode ser acessado por qualquer cidadao.

Entre suas funcionalidades, destacam-se as informacdes, em tempo real, sobre o nimero
de programas disponiveis, com e sem emendas parlamentares, a data de expiracao de
instrumentos, propostas e planos de trabalhados aprovados e rejeitados, entre outros.
Além disso, no caso de parcerias em andamento, o usuario pode receber notificacdes
sempre que houver liberacdao de recursos para a execucao da politica pablica.

A criacao das ferramentas tecnolégicas listadas acima faz parte de um processo de
@ melhoria e modernizacdo na governanca e gestao das transferéncias voluntarias da



Unido, coordenado pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo -
MPDG, desde 2015, por meio da Rede Siconv (#RedeSiconv).

A #RedeSiconv tem por objetivo o desenvolvimento de acdes voltadas a melhoria dos
processos de gestao das transferéncias da Unido; a capacitacao dos usuarios do Si-
conv, trabalhando o conhecimento voltado para o aspecto operacional do sistema e
aperfeicoando as habilidades necessarias a apresentacao de projetos para captacao
de recursos; e o aprimoramento das atividades de comunicacao e transparéncia dos
instrumentos de transferéncias da Unido executados no Siconv.

Atualmente, a rede conta com, cerca de, 140 participantes, incluindo ministérios; tribunais
de contas; Controladoria-Geral da Unido — CGU; Ministérios Pablicos federal, dos estados
e do Trabalho; e governos estaduais, municipais e entidades municipalistas.

Diante do exposto, entende-se que deve ser dada continuidade aos trabalhos de avaliacao
do Siconv, com vistas ao aperfeicoamento do sistema e acompanhamento de sua evolucao.

FISC TRANSPARENCIA

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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1.2.6 DIVIDA PUBLICA
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Divida pablica € o montante levantado pelo governo, no setor privado ou nas agéncias
multilaterais, para financiar suas acoes. Para tanto, assume contratos de empréstimos e
financiamentos e emite titulos que variam na maturidade, no modo como sao vendidos

e na forma como seus pagamentos sdo estruturados.

A Divida Bruta do Governo Geral — DBGG, publicada pelo Banco Central do Brasil — Bacen,
abrangendo Uniao, estados, Distrito Federal e municipios, aumentou R$ 476,2 bilhdes no
exercicio em 2017, chegando a R$ 4.854,7 bilhdes. Passou de 69,9% para 74% do PIB, o
que representa um crescimento de 4,1%. De acordo com levantamento do Fundo Monetario
Internacional® — FMI, a divida piblica brasileira atingiu 87,3% em abril de 2018.

No Brasil, o endividamento é fortemente pressionado pelas altas taxas de juros nominais
que remuneram os credores, conferindo a divida brasileira um custo bastante elevado.
De acordo com o que consta do Parecer Prévio das Contas do Presidente da Repiblica
de 2017, o montante dos juros nominais do Brasil, como proporcao

do PIB, foi o sequndo maior do mundo, ficando atras, apenas,
do Egito, segundo dados do FMI. O grafico a seguir

mostra o comparativo entre os paises do BRICS
e também a média da América Latina e
dos vinte paises emergentes.

3 World Economic Outlook, April 2018.




Grafico 7 — Divida bruta e juros nominais em % do PIB — 2017
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Fontes: Monitor Fiscal do FMI — Outubro/2017 e Notas para Imprensa do Bacen — Janeiro/2018.

Ja o grafico apresentado a seqguir mostra a evolucao da divida bruta como proporcao do
PIB comparada com paises que integram o BRICS.

Grafico 8 — Evolucdo da divida bruta (%PIB) — BRICS
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Fonte: FMI.
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Pode-se observar que o Brasil, em 2017, apresenta a maior taxa da razdo divida bru-
ta/PIB. Enquanto a India apresenta tendéncia de declinio da divida bruta (%PIB), os
demais paises do BRICS mostram tendéncia de alta. O Brasil se destaca no grupo por
apresentar um percentual da divida bruta muito superior ao dos demais paises com
tendéncia de crescimento da divida, o que é preocupante.

Se, por um lado, os paises ricos conseguem manter a sustentabilidade da divida bruta em
patamares elevados, por outro, o Brasil ainda nao dispde do mesmo grau de estabilidade eco-
ndmica para trilhar caminho semelhante, sendo onerosos os custos de decisdes nesse sentido.

O TCU supervisiona o endividamento piblico federal, seja por ocasiao da elaboracao do
relatério anual sobre as Contas do Presidente da Repdblica, seja nos acompanhamentos
quadrimestrais do Relatério de Gestao Fiscal, seja por meio de acdes de controle especifi-
cas. Diversos sdo os aspectos fiscalizados pelo Tribunal, tendo a questao da transparéncia
do endividamento pablico merecido destaque na atuacao do controle externo.

A ampla divulgacao dos objetivos, das diretrizes, das estratégias e das metas da ges-
tao da divida piblica federal é fundamental para garantir credibilidade as acdes do
governo e reduzir assimetria de informacdes, permitindo reducao dos custos e riscos
dessa divida ao longo do tempo (disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/
governanca-estrategia-e-transparencia. Acessado em: 22/10/2018).

Entre as vantagens da adocao de uma politica de transparéncia, pode-se destacar a re-
ducao das incertezas do mercado acerca dos objetivos da politica de administracao da
divida e da consisténcia das decisdes relacionadas a esses objetivos.

Entretanto, a compreensao das principais causas do endividamento pdblico federal
6 um dos desafios que precisa ser enfrentado com medidas em prol do aumento da
visibilidade e transformacao de dados em informacao e conhecimento. A divulgacao
de dados nao sistematizados nos portais plblicos, em geral, ndao assegura a trans-

paréncia das acdes governamentais.

Com efeito, é notdria a caréncia de dados sistematizados nos portais piblicos que possam
facilitar a producao de conhecimento. As diferentes metodologias adotadas durante a série
histérica e a complexidade conceitual das variaveis econdmicas que impactam a divida, por
si s6, constituem fatores criticos para a compreensao das estatisticas fiscais. Soma-se a isso



a especificidade orcamentaria de determinados fatores condicionantes da divida, tornando fisc
os dados pouco compreensiveis e a divida um tema do dominio de poucos especialistas.

Quadro 9 — Quadro-resumo: Divida pablica federal

PROCESSOS E ACORDAOS

TC 031.410/2011-1 — Ac6rdao 3.132/2012-TCU-Plenario

TC 005.165/2013-0 — Ac6rdao 1.093/2013-TCU-Plenario
TC 013.036/2012-2 — Ac6rdao 2.186/2013-TCU-Plenario
TC 004.888/2010-3 — Acordao 806/2014-TCU-Plenario

TC 007.722/2015-0 — Ac6rdao 574/2017-TCU-Plenario

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Macroavaliacdo Governamental — Semag

FISC TRANSPARENCIA

As acdes de controle do TCU sobre a divida pablica constataram importantes deficiéncias.
Politicas de crédito subsidiado, em geral, merecem especial atencao, devido aos custos
que normalmente carregam para os cofres piblicos. No caso da politica engendrada
pelo governo federal a partir de 2008, por meio de emissao direta de titulos pdblicos ao
BNDES, que, ao final de 2014, alcancou quase meio trilhao de reais em valores correntes,
nao havia mensuracao dos impactos da politica no orcamento (subsidios) e tampouco

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

transparéncia acerca de tais subsidios. Além dos custos gerados para o orcamento da
Unido, tal politica também teve um possivel impacto nos custos dos titulos padblicos, ja
que, quanto maior € a divida pablica, maiores sao seus custos.

Um componente com bastante impacto nas contas piblicas federais diz respeito ao endi-
vidamento subnacional. No ambito do acompanhamento do Relatério de Gestao Fiscal, em
2012, o Tribunal verificou que entes da Federacao com anélise de capacidade de pagamento
desfavoravel estavam obtendo garantia da Uniao em diversas operacdes de crédito, apesar de
normativos internos do Ministério da Fazenda limitarem a concessao da garantia nesses casos.
A partir de entdo, o TCU vem acompanhando esse relacionamento financeiro entre a Unido
e os entes subnacionais, atencao que foi reforcada ap6s a ocorréncia de inadimpléncia por
parte de alguns entes, especialmente, o estado do Rio de Janeiro, a partir de 2016, obrigando

a Unido a honrar seus compromissos financeiros sem possibilidade de ressarcimento imediato.
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Ainda com relacao ao endividamento subnacional, com a piora do cenario econémico
nacional, houve piora significativa da situacdo fiscal em todos os niveis da Federacao,
a ponto de ser necessaria uma nova renegociacao do endividamento de estados e mu-
nicipios, autorizada pelo Congresso Nacional por meio da Lei Complementar 148/2014.
Contemporaneamente a discussao do projeto de lei complementar que deu origem a LC
148/2014, o TCU realizava uma acdo de controle no sentido de avaliar a supervisdao do
governo federal sobre o endividamento subnacional e exigir a mensuracao e divulgacao
dos impactos financeiros sobre as contas federais, caso a referida lei viesse a ser aprovada.

Questao relevante também diz respeito ao papel de supervisao do endividamento em nivel
federal, atribuicao que a LRF concedeu ao Ministério da Fazenda, no art. 32, § 4°, ao exigir desse
6rgao o registro centralizado do endividamento de todos os entes da Federacao. Em 2009, o
Tribunal verificou que tal registro centralizado ndo existia. Desde entdo, o TCU tem acompa-
nhado o desenvolvimento do sistema e a disponibilizacao das informacdes ao acesso pablico.

A LRF, ja em 2000, estabeleceu importantes mecanismos de controle sobre o endivida-
mento nacional, entre os quais, a obediéncia a limites. O Parlamento brasileiro estabeleceu
limites para a divida de estados e municipios, porém, dezoito anos apés a LRF, os limites
para a divida consolidada e mobiliaria da Unido nao foram definidos. Em diversas ocasides,
o Tribunal deu ciéncia ao Congresso Nacional e ao Senado Federal sobre a importancia
de se estabelecerem tais limites, sendo a Gltima delas em 2018, por meio do Acérdao
1.084/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Min. Aroldo Cedraz.

A transparéncia sobre o endividamento federal também ocorre por meio dos relatérios
publicados pela STN. A acuracia das informacdes desses relatérios é essencial para uma
adequada analise sobre o endividamento, tanto para investidores quanto para a sociedade
em geral. Em acdo de controle realizada em 2012, o Tribunal identificou possibilidade de
melhorias nas informacdes do Relatério Anual da Divida.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS
RELACIONADOS A TRANSPARENCIA

Falta de mensuracdo e divulgacao do impacto das emissdes diretas nos precos dos titulos pablicos.

Autorizacdo e concessao de garantias da Unido em operacdes de entes subnacionais com analise de
capacidade de pagamento desfavoravel.



Auséncia de registro centralizado detalhado das dividas de todos os entes da Federacao.
Presenca de riscos envolvendo o endividamento subnacional.
Auséncia de limites para a divida piblica federal.

Divulgacao de informacdes incorretas, no Relatério Anual da Divida, sobre a operacionalidade do Sistema
Integrado da Divida — SID.

Em decorréncia da identificacdo desses problemas, o TCU emitiu uma série de recomen-
dacdes aos 6rgaos responsaveis, notadamente ao Ministério da Fazenda e a STN, para
a adocao das medidas de aprimoramento necessarias, ao mesmo tempo em que abriu
processos de monitoramento e acompanhamento sistematico para verificar os avancos

obtidos e as fragilidades que porventura persistam.

RECOMENDACOES E DETERMINACOES DO TCU

Determinacao a STN de informacao ao Tribunal:

° dos impactos, sobre as dividas pablicas bruta e liquida da Unido, decorrentes das operacdes
de crédito ao BNDES realizadas a partir de 2008, evidenciando as variacdes dos montan-
tes a cada exercicio, até 2012, e explicitando as consequéncias associadas as alteracdes
observadas, para fins de anéalise das Contas do Governo da Repiiblica;

° anualmente, dos impactos, no ano anterior, sobre as dividas pablicas bruta e liquida
da Unido, decorrentes das operacdes de crédito ao BNDES realizadas a partir de 2008,
explicitando as consequéncias associadas as alteracdes observadas, para fins de analise
das Contas do Governo da Repdblica.

Recomendacdo a STN de consideracdo, na gestao estratégica de médio e longo prazos da divida piblica
federal, dos possiveis impactos das emissdes diretas nos precos do mercado primario de titulos piblicos.

Recomendacao a STN de publicacdo dos calculos dos impactos nos precos dos titulos piblicos
decorrentes de politicas de emissdo direta de titulos piblicos como complemento aos relatérios ja
publicados por aquela Secretaria.

Determinacao ao Ministério da Fazenda de publicacao, no Relatério de Gestao Fiscal emitido pelo
Poder Executivo, de:

° quadro especifico que contemple e apresente, de forma individualizada, as garantias
concedidas a cada um dos entes federados cuja capacidade de pagamento esteja classi-
ficada nas categorias C ou D; e

° notas explicativas que acompanhem o quadro de que trata o item anterior, evidenciando todas as
motivacdes e justificativas adotadas para a concessao, no respectivo quadrimestre, de garantias
a entes federados cuja capacidade de pagamento estava classificada nas categorias C ou D.

FISC TRANSPARENCIA
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Determinacao ao Ministério da Fazenda de apresentacao de esclarecimentos sobre as medidas a serem
adotadas para implantacdo, pela Unido, pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios, do
sistema eletrénico centralizado de transparéncia do endividamento publico.

Determinacao a STN de apresentacao de plano de trabalho e correspondente cronograma com proposta
de solucao, visando a disponibilizar o registro eletrénico centralizado, com informacdes dos entes das
trés esferas da Federacao.

Determinacdo a STN, na qualidade de 6rgao central do Sistema de Administracdao Financeira Federal,
de elaboracao e encaminhamento ao Tribunal da estimativa do impacto fiscal para a Unido, decorrente
de possivel alteracao das regras aplicaveis aos contratos de refinanciamento da divida subnacional, na
forma constante do Projeto de Lei Complementar 238/2013.

Recomendacdo a STN de informacao ao Tribunal sobre a situacdo das dividas contraidas pelos estados
e municipios posteriormente as renegociacdes legais citadas nestes autos, nas quais a Uniao figure
como credora (haveres) ou como garantidora (operacdes de crédito externo).

Informacdo ao Senado Federal de que a ndo edicao da lei prevista no art. 48, inciso XIV, e da Resolucao
de que trata o art. 52, inciso VI, ambos da Constituicao, para estabelecimento de limites para os
montantes das dividas mobiliaria federal e consolidada da Unido, assim como da lei que prevé a
instituicdo do conselho de gestao fiscal, constitui fator critico para a limitacdao do endividamento
piblico e a harmonizacdo e coordenacdo entre os entes da Federacao, comprometendo, notadamente,
a efetividade do controle realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, com base no art. 59, § 1° inciso
IV, da Lei Complementar 101/2000, e o exercicio do controle social sobre o endividamento piblico e
os demais limites fiscais.

Recomendacdo a STN de:

° comunicacao, a esta Corte de Contas e ao Senado Federal, a cada nova operacao entre
um organismo multilateral de crédito e entes subnacionais em que a Unido funcione como
intermediaria, do nivel total de endividamento do ente subnacional até a data da referida
operacao, em observancia ao principio da publicidade;

° nao insercao, em seus relatérios, de informacdes que nao condizem com a realidade dos
fatos, como a que foi veiculada nos Relatérios Anuais da Divida de 2010 e de 2011, em que
se informava que o Sistema Integrado da Divida Pdblica contemplava a base completa de
dados da divida publica federal e que a Fase | do sistema ja estava em producao;

° retificacao, no sitio da STN na internet, dos Relatérios Anuais da Divida de 2010 e de
2011, para informar que o Sistema Integrado da Divida Pdblica ainda ndao contempla a base
completa de dados da divida mobiliaria federal e que a Fase | do sistema tem previsao de
entrar em producao apenas em dezembro de 2012, e insercao de nota na pagina principal
do sitio alertando para a retificacao.



AVANCOS VERIFICADOS

O Tribunal, ao longo dos dltimos anos, tem procurado sensibilizar o Congresso Nacional
e a sociedade a respeito dos problemas graves associados a auséncia de limites para
a divida piblica no ambito do governo federal. No que diz respeito a gestao da divida
piblica em si, ao longo das fiscalizacdes realizadas, foram identificadas melhorias em

relacao a transparéncia.

o A STN passou a divulgar periodicamente, em sua pagina na web, boletim
especifico sobre os subsidios crediticios e financeiros, dando transparéncia
aos custos que as operacoes de emissao direta geram para os cofres federais.

o A STN passou a divulgar periodicamente boletim especifico sobre a situacao
das garantias da Uniao em operacoes de crédito de entes subnacionais, dando
destaque para o montante de garantias concedidas para entes com analise
de baixa capacidade de pagamento, bem como para o montante que a Unido
tem honrado das dividas de estados e municipios.

o A STN passou a divulgar periodicamente boletim especifico sobre a situ-
acao fiscal dos entes subnacionais, destacando os principais pontos que
colocam em risco a sustentabilidade fiscal de estados e municipios, numa
analise clara e objetiva.

. A STN desenvolveu o Sistema de Anélise da Divida Piblica, Operacdes de
Crédito e Garantias da Unido, Estados e Municipios — Sadipem, com o intuito
de disponibilizar informacdes detalhadas sobre as operacoes de endivida-
mento dos entes da Federacao.

FISC TRANSPARENCIA

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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Os trabalhos apresentados neste capitulo deram uma visao geral da atuacao do TCU

nos temas mais sensiveis atinentes as contas pablicas.

A aprovacao de parecer prévio pela rejeicdo das Contas da Presidente da Repiblica
referente ao ano de 2014 se fundamentou na constatacao de ocorréncia de operacdes
de crédito em desacordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, na omissao de passivos
da Uniao, na distorcao de informacdes sobre a execucao orcamentaria e financeira, na
omissao de contingenciamento e na abertura de créditos incompativeis com as me-
tas fiscais entdo vigentes. As irreqularidades detectadas se relacionaram a falhas na
transparéncia de indicadores e relatérios governamentais, os quais evidenciavam um
cenario econdmico e fiscal melhor do que aquele realmente vivenciado. Por conseguinte,
0s mecanismos de controle, a exemplo do contingenciamento de despesas, ndao foram
instituidos adequadamente, em claro prejuizo ao equilibrio fiscal.

Os trabalhos peri6dicos de avaliacao bimestral das receitas/despesas primarias cola-
boram para verificar se a execucdo orcamentario-financeira se alinha as metas fiscais
fixadas e, caso sejam sinalizados desvios que comprometam as metas, as medidas de
correcao podem ser tomadas de modo tempestivo.

Restou evidente que, no ambito das rendncias tributarias, ainda nao sao definidos preci-
samente os ritos para concessao dos incentivos fiscais, tampouco os 6rgaos competentes
em cada espécie de renincia. Além disso, ficou clara a necessidade de aprimoramentos
legislativos que permitam dar transparéncia sobre os beneficiarios das politicas piblicas
financiadas por renincia fiscal, a fim de que seja possivel fiscalizar a regularidade da
concessao dos beneficios e avaliar os resultados alcancados.

Os trabalhos também resultaram no aperfeicoamento da propria fiscalizacao do Tribunal.
A auditoria financeira, ap6s o desenvolvimento de uma estratégia de fortalecimento,
buscou se alinhar aos padrdes internacionais para esse tipo de trabalho. Em termos
praticos, a auditoria financeira possibilitou uma melhor evidenciacao dos itens do BGU.
Também afetou positivamente a gestdao da PGFN, visto que as conclusdes do TCU
serviram de base para o desenvolvimento de uma sistematica que resultou em maior

eficiéncia na cobranca de créditos da divida ativa.



O Tribunal fez uma série de recomendacdes e determinacdes, visando a aperfeicoar a
governanca das diversas tematicas avaliadas. Isso possibilitou, por exemplo, o desen-
volvimento do Sinconv, o que permitiu um melhor acompanhamento das transferéncias
de recursos por meio de convénios.

Também foram verificados avancos na tematica da divida piblica, como a divulgacao dos
subsidios crediticios e financeiros na pagina do Tesouro e da situacdo das garantias da
Uniao em operacdes de crédito de entes subnacionais (montantes concedidos e hon-
rados pela Uniao), bem como da situacao fiscal dos entes subnacionais, com destaque
para os riscos de sustentabilidade.

Nesse tema, percebe-se relevante lacuna legislativa, haja vista que ainda nao foram
definidos os limites da divida piblica do governo federal, embora, em diversos julgados,
o TCU ja tenha alertado sobre essa necessidade.

Por fim, a transparéncia acerca da situacao das contas pablicas da Unido é condicao
fundamental para que a sociedade possa compreender os desafios enfrentados e, as-
sim, tenha condicdes de demandar de seus representantes, com propriedade, solucdes
para enfrentar e superar tais desafios. Nesse contexto, a atuacdo do Tribunal de Contas
da Unido é de suma importancia, por fornecer, ao Congresso Nacional e a sociedade,
evidéncias que embasam tecnicamente as decisdes politicas.

FISC TRANSPARENCIA

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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A promocao da transparéncia e do acesso a informacao é considerada medida indispensa-
vel para o fortalecimento da democracia e a melhoria da gestao pablica. Com base nesse
preceito, cada vez mais, a sociedade brasileira vem reconhecendo a importancia de um

Brasil mais transparente, nos ambitos federal, estadual e municipal.

Como foi detalhado na introducao deste relatério, as organizacdes pablicas tém o
dever constitucional e legal de dar transparéncia a sua atuacao. Além do arcabouco
juridico existente no pais, o Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgaos
e Entidades da Administracao Piblica®, elaborado pelo TCU, traz quatro praticas
relacionadas a accountability e transparéncia: i) tornar a organizacao transparente
para as partes interessadas, admitindo-se o sigilo, como excecao, nos termos da lei;
ii) prestar contas da implementacao e dos resultados dos sistemas de governanca e
gestao, de acordo com a legislacao vigente e o principio de accountability; iii) avaliar
a imagem da organizacao e satisfacao das partes interessadas com seus servicos e
produtos; e iv) garantir que sejam apurados, de oficio, indicios de irregularidades,

promovendo a responsabilizacao em caso de comprovacao.

Ao longo dos dltimos anos, o TCU tem realizado trabalhos com o objetivo de avaliar a
transparéncia nas organizacdes piblicas. Muitos desses trabalhos buscaram analisar se as
organizacOes estao atendendo aos preceitos legais, sobretudo as previsdes constantes
da Lei de Acesso a Informacao, observando, entre outros, aspectos como as obrigacoes
relacionadas a transparéncia passiva, a transparéncia ativa, a qualidade dos dados que
sdo disponibilizados e as caracteristicas que definem as informacdes como dados abertos.
Outros buscaram apurar indicios de irregularidades relacionados a falta de transparéncia
que causaram prejuizo aos cofres pablicos. Sendo assim, para compor este relatério,
foram selecionados os trabalhos relacionados a seguir.

4 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de governanca aplicavel a 6rgaos e entidades
da Administracao Pablica / Tribunal de Contas da Unido. Versao 2 - Brasilia: TCU, Secretaria de Plane-
jamento, Governanca e Gestdo, 2014.



Quadro 10 — Relacao de acérdaos selecionados para compor o capitulo
sobre organizacdes do relatério sistémico sobre transparéncia piblica fisec

Levantamento para coletar dados sobre

Governanca e Gestdo Pdblica —iGG AT VA

FOC Transparéncia Acérdao 1.832/2018-Plenario

Publicacdo de contratos administrativos por

o . Acé6rdao 1.855/2018-Plenario
instituicoes federais

Verificacao do cumprimento, pelas Instituicdes
Federais de Ensino Superior — Ifes, dos requisitos Ac6rdao 1.943/2018-Plenério
de transparéncia ativa e passiva previstos na LAl

FISC TRANSPARENCIA

Avaliacao do cumprimento da LAl pelos Acdrdao 96/2016-Plenario

Conselhos de Fiscalizacao Profissional Ac6rddo 1.877/2018-Plenario

Avaliacao do cumprimento das normas de
transparéncia no ambito do relacionamento Acérdao 1.178/2018-Plenario
entre as Fundacdes de Apoio — FAs e as Ifes

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Auditoria Operacional no Conselho

Administrativo de Recursos Fiscais IR U AU

Concessao do seguro de crédito a exportacao
e do PROEX-Equalizacao nos financiamentos do Acérdao 1.031/2018-Plenario
BNDES a exportacao de servicos de engenharia

Auditoria na concessao e manutencao de lotes Acérdao 775/2016-Plenario

do Programa Nacional de Reforma Agraria Acérddo 1.976/2017-Plenario
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Desde de 2013, o TCU tem realizado levantamentos de governanca e gestao nos temas
tecnologia da informacdo, pessoas, contratacdes e governanca piblica. Em 2017, esses
quatro temas foram reunidos em um (nico instrumento de autoavaliacao, um questionario

que foi aplicado a mais de 500 organizacdes publicas federais.
A autoavaliacao dos gestores publicos teve como principais objetivos:

o identificar os riscos sistémicos e pontos mais vulneraveis para induzir me-

lhorias nessas areas;

o incentivar a reflexao das organizacdes participantes sobre as boas praticas de
governanca e gestao, incentivando, assim, uma mudanca de comportamento
na administracao pablica federal.

Nesse trabalho, o TCU realizou um levantamento para coletar dados sobre governanca
e gestdo piblica nas areas de Governanca de Pessoas, Contratacdes, Tl e Governanca
Organizacional. Entre os dados coletados, estavam informacdes que deram um panorama

geral da transparéncia nas organizacdes publicas.

Quadro 11 — Quadro-resumo: Levantamento sobre governanca piiblica

PROCESSO

TC 017.245/2017-6

ACORDAO

588/2018-TCU-Plenario (Ministro Bruno Dantas)

PERIODO DE REALIZACAO DO LEVANTAMENTO

19/6 a 31/10/2017




UNIDADE TECNICA

Secretaria de Controle Externo da Administracao do Estado — SecexAdministracao

METODOLOGIA

Aplicacado de questionario integrado de governanca piblica

488 organizacdes respondentes (somente respostas validas) = 84% do universo pesquisado de
581 organizacdes

QUESTIONARIO

Abordou os temas governanca, operacdes e resultados finalisticos
Tema governanca composto por trés mecanismos: lideranca, estratégia e accountability

Mecanismo accountability dividido em duas praticas: promover transparéncia, responsabilidade e
prestacdo de contas (3110); assegurar a efetiva atuacdo da Auditoria Interna (3120)

Entre os temas abordados pelo questionario, merece destaque, para fins deste relatério
sistémico, a avaliacao da pratica de "promocao da transparéncia, responsabilidade e
prestacao de contas” (item 3110 no grafico a seguir) por parte das organizacdes piblicas.
Essa pratica foi avaliada sob quatro aspectos:

o estabelecimento de modelo de transparéncia (3111);

o estabelecimento de modelo de prestacao de contas diretamente a sociedade (3112);
° estabelecimento de modelo de responsabilizacao (3113);

o publicacdo de conjunto de dados de forma aderente aos principios de dados

abertos (3114).

Os resultados obtidos pela equipe de fiscalizacao foram resumidos no préximo grafico.

FISC TRANSPARENCIA

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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Grafico 9 — Capacidade na pratica de “promocao da transparéncia, responsabilidade e prestacao de contas” (3110)
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Fonte: Relatério iGG 2017 do TCU.

0 grafico indica que apenas 27% dos 6rgaos foram considerados como aprimorados (nivel
mais avancado) na adocdo da pratica de “promocao da transparéncia, responsabilidade
e prestacao de contas”. Considerando individualmente os aspectos abordados por essa
pratica, os resultados sao ainda mais preocupantes.

) Apenas 53% das organizacoes piblicas federais possuem um modelo de trans-
paréncia em pleno funcionamento, mesmo apG6s a vigéncia da LAl (questao 3111).

. Apenas 39% das organizacdes piblicas federais afirmam ter um modelo es-
tabelecido de prestacao de contas diretamente a sociedade (questdo 3112).

) Dado mais alarmante: 73% das organizacdes responderam que ainda se en-
contram em estagio inicial na adocao de dados aderentes aos principios de
dados abertos (questao 3114).



Cabe destacar que, para que um dado seja considerado aberto, ele precisa seguir oito fisc
principios. Sdo eles: completo, primario, atual, acessivel, processavel por maquina, com
acesso nao discriminatério, nao proprietario e livre de licenca.

Esses oito principios visam a tornar disponiveis e compreensiveis os dados do governo,

de forma que possam, sem qualquer identificacao ou registro, ser fornecidos a sociedade.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Baixa difusao do modelo de dados abertos.

Falta da cultura de transparéncia ativa na administracao piblica federal.

FISC TRANSPARENCIA

Apesar de a equipe de fiscalizacdo ter concluido que, no geral, o mecanismo accountabi-
lity foi um dos mais bem avaliados nesse levantamento, ressalta-se que ha espaco para
melhorias, principalmente, com relacao a qualidade da informacao disponibilizada. Cabe
lembrar que “transparéncia” nao é apenas disponibilizar a informacao, mas, igualmente,

torna-la compreensivel ao piblico em geral.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O trabalho nao identificou boas praticas relativas a transparéncia. Ademais, como o
trabalho aborda mais de cem quesitos de governanca e gestao, nao houve deliberacao
especifica para esse tema. O diagnéstico elaborado deve servir de insumo para fiscali-
zacOes especificas em transparéncia a serem realizadas pelo TCU.

OPORTUNIDADES DE APRIMORAMENTO

Os préximos passos a cargo do TCU para a melhoria da administracao pdblica nessa area
devem passar:

° pela divulgacao do modelo de dados abertos;
o pela realizacdo de fiscalizacdes especificas sobre transparéncia;
° pela analise da utilidade da informacao;

o pelo levantamento dos principais interessados nas informacdes dos 6rgaos pablicos. @
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O principal veiculo de transparéncia das informacdes piblicas produzidas ou custodiadas por
um érgao ou entidade governamental & seu portal eletrdnico na internet. Em vista disso, o TCU
realizou auditoria com o objetivo de avaliar o nivel de transparéncia dos portais eletrdnicos
oficiais de érgaos em nivel federal, dos Poderes Judiciario e Legislativo, inclusive o Tribunal
de Contas da Unido, bem como de 6rgaos do Ministério Piblico da Unido — MPU e de empre-
sas estatais vinculadas ao Poder Executivo Federal, totalizando 135 organizacoes pablicas.

Avaliou-se o grau de aderéncia desses portais a legislacao vigente, notadamente a LAl, bem como
as boas praticas definidas em guias de implementacao e avaliacdo de portais de transparéncia.

Foram avaliados fatores relacionados a publicacao de diversas informacdes sobre a ativi-
dade administrativa das organizacdes publicas, a atuacao finalistica dos 6rgaos e das en-
tidades fiscalizados e a gestdao das empresas estatais federais. Ademais, foram analisados
aspectos relacionados a participacao popular e transparéncia passiva, em especial, no que
tange ao Servico de Informacdes ao Cidadao — SIC, bem como as tecnologias utilizadas
nos portais para facilitar a localizacdo e o uso das informacdes piblicas pela sociedade.

Quadro 12 — Quadro-resumo: FOC Transparéncia

PROCESSO
TC 017.368/2016-2

ACORDAO

1.832/2018-TCU-Plenario (Ministro Augusto Nardes)

PERIODO DE REALIZACAO DA AUDITORIA
13/6/2016 a 31/3/2017

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Fiscalizacdo de Tecnologia da Informacao — Sefti



METODOLOGIA @

Avaliacao-piloto — questionario sobre requisitos de transparéncia dos portais eletrdnicos
Distribuicao do questionario e guia de aplicacao as unidades técnicas participantes da FOC
Coleta de dados

Envio dos resultados preliminares para comentarios dos gestores e ajuste e consolidacao dos resultados

QUESTIONARIO

116 questdes, 3 secdes e 14 topicos

Secdes: transparéncia ativa, transparéncia passiva e transparéncia nas estatais

Como resultado do trabalho, foram identificadas nos portais eletrénicos dos 6rgaos

FISC TRANSPARENCIA

auditados as falhas relacionadas abaixo.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Falha na divulgacao de informacdes piblicas exigidas pela legislacao de transparéncia e recomenda-
das pelas boas praticas.

Divulgacao deficiente de instrumentos para acompanhamento das atividades finalisticas.

Falhas na divulgacao do rol de informacdes classificadas/desclassificadas e da Carta de Servicos ao
Cidadao.

Dificuldades de participacdo social por meio dos portais.

Falhas na divulgacao do Servico de Informacao ao Cidadao e dos relatorios estatisticos de pedidos
de acesso a informacao.

Divulgacao deficiente de informacdes referentes a gestao das empresas estatais.

Inadequacao de varios portais eletrénicos, que nao atendem a requisitos estabelecidos pela legisla-
cao e pelas boas praticas, prejudicando o acesso as informacdes publicadas.

Os graficos a seguir ilustram dois problemas listados acima. No primeiro caso, é apre-
sentado o grau de disponibilizacao de informacdes sobre a remuneracao de autoridades,
servidores e empregados piblicos, nos portais de transparéncia.
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Grafico 10 — Publicacdo de informacdes sobre remuneracao
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Fonte: Relatério FOC Transparéncia do TCU.

No gréfico, a classificacao “parcialmente” se refere a informacdes que foram divulgadas,

mas que se encontram desatualizadas e/ou ndo sdo de acesso facil e organizado nos

portais das empresas estatais.

O art. 8% 8§3° Il, da LAl estabelece a necessidade de que os portais governamentais possi-

bilitem a gravacao de relatérios em diversos formatos eletrénicos, inclusive abertos e nao

proprietarios, de modo a facilitar a analise das informacdes. Isso se torna especialmente

critico nas areas de transparéncia desses portais.

O proximo grafico mostra que, na maioria dos portais avaliados, os relatérios estavam dis-

poniveis para download em formato Portable Document Format — PDF, formato ndo aberto,

0 que, além de contrariar a LAI, limita o reuso dos dados, o cruzamento de informacdes

e a producao de novos conhecimentos, servicos e produtos a partir dos dados pablicos.




Grafico 11 — Distribuicao de tipos de arquivo para download na area de transparéncia dos portais
fisc
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Fonte: Relatério FOC Transparéncia do TCU.

Em decorréncia dos problemas identificados e com o intuito de contribuir para o aperfeico-

amento da transparéncia, por meio da implementacao de medidas para melhorar a forma de
divulgacao de dados, o TCU emitiu determinacdes e recomendacdes as instituicoes fiscalizadas.

RECOMENDACOES E DETERMINACOES DO TCU

Publicacao, em suas paginas de transparéncia na internet, das informacdes que devem ser obrigato-
riamente divulgadas, conforme os normativos de transparéncia aplicaveis.

Adequacdo de seus portais na internet, de forma a: fornecer efetiva ferramenta de pesquisa que
retorne resultados compativeis com os parametros informados; publicar, em formato aberto, os re-
latorios ja disponibilizados em outros formatos; e evitar o uso de mecanismos que limitem o acesso
automatizado as informacdes piblicas contidas nas secdes de transparéncia dos portais.

Desenvolvimento de suas respectivas paginas de transparéncia em aderéncia aos requisitos estabele-
cidos pelo Modelo de Acessibilidade de Governo Eletrénico.

Adocdo de providéncias para elaborar e publicar, em suas respectivas paginas de transparéncia na
internet, a “Carta de Servicos ao Usuario”.

Observacao das orientacdes do “Guia para publicacao proativa de informacdes nos sitios eletrénicos dos
6rgaos e das entidades do Poder Executivo Federal”, ao divulgar, nas suas respectivas paginas de trans-
paréncia na internet, as informacdes relativas aos mecanismos de participacao popular previstos na LAI.
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AVANCOS ESPERADOS

As propostas de encaminhamento, assim como as avaliacdes preliminares e comple-
mentares realizadas na fase de execucao da auditoria, visam a, sobretudo, contribuir
para o aperfeicoamento da transparéncia nas organizacdes piblicas fiscalizadas, por
meio da implementacao de medidas para melhorar a forma de divulgacao de dados e
atendimento as demandas dos cidadaos.

Como potenciais beneficios, citam-se:

o aumento na quantidade e qualidade das informacdes publicadas pelas organizacoes;
o aprimoramento de mecanismos de participacao popular nos portais governamentais;
° melhorias nos portais que facilitem a localizacao de informacoes e o acesso

a elas pela sociedade.

Esses beneficios potencializam o controle exercido tanto pelas entidades fiscaliza-
doras quanto pela sociedade como um todo, possibilitando, ainda, uma critica qua-
lificada da gestao dos recursos piblicos envolvidos. Outros beneficios especificos
esperados sdo citados abaixo.

. Promover a disseminacao e o intercambio de informacdes e de boas praticas
entre as diversas organizacdes, para publicacao de informacdes de transpa-
réncia no ambito da Administracao Piblica federal.

] Esclarecer ddvidas sobre a forma de cumprimento das exigéncias da LAl, quan-
do da publicacao de informacdes para acompanhamento das acoes da admi-
nistracao padblica federal.

o Aprimorar a accountability dos gestores responsaveis pela implementacao de
processos de transparéncia de forma eletronica.

. Promover a padronizacao de aspectos semanticos e de acesso as informacoes
plblicas contidas nos portais dos 6rgaos federais, para facilitar o acesso as
informacdes e a comparabilidade delas.



OPORTUNIDADES DE APRIMORAMENTO @

Com base nos problemas identificados e nas recomendacdes e determinacdes do TCU,
destacam-se acdes que podem ser implementadas pelo TCU, para elevar a eficiéncia e
transparéncia na administracao pablica federal.

o Aprimoramento e aplicacao sistematica de metodologia de avaliacao de trans-
paréncia dos portais e outras ferramentas de transparéncia da atividade da
administracao pablica federal.

o Construcao e fortalecimento de parcerias com outros 6rgaos/estratégias
(Controladoria-Geral da Uniao, Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao
e a Lavagem de Dinheiro) na avaliacdo de préticas e portais de transparéncia.

FISC TRANSPARENCIA

o Realizacao de eventos com a sociedade para divulgacao dos resultados obti-
dos pelo TCU quanto a transparéncia de portais pablicos, de forma a fomentar
0 exercicio do controle social.

FISCALIZACAO CORRELATA: PUBLICACAO DE CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS POR INSTITUICOES FEDERAIS

Os resultados dessa auditoria operacional deram origem ao processo de acompanhamento

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

da publicacdo de contratos administrativos pela Administracao Pdblica federal. As infor-
macdes sobre o referido trabalho sao apresentadas no quadro seguinte.

Quadro 13 — Quadro-resumo: Publicacdo de contratos administrativos por instituicdes federais

PROCESSO

TC 016.091/2017-5

ACORDAO

1.855/2018-TCU-Plenario (Ministro Augusto Nardes)



Sﬁs,,-> PERIODO DE REALIZACAO DA FISCALIZACAO

5/6 a17/7/2017

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Fiscalizacdo de Tecnologia da Informacao — Sefti

OBJETIVO

Verificar se estava ocorrendo a publicacao do inteiro teor de contratos e aditivos nas paginas eletronicas
oficiais de 6rgaos e entidades selecionados da Administracao Piblica federal.

METODOLOGIA

Consulta a pagina eletrénica oficial de cada instituicdo e avaliacao da divulgacao do inteiro teor de
seus instrumentos contratuais e respectivos aditivos, bem como avaliacdo do atendimento ao padrao
de dados abertos.

CRITERIOS

TRANSPARENCIA NAS ORGANIZAGOES PUBLICAS

Lei 12.527/2011, art. 8°, § 1°, IV (publicacao do inteiro teor dos contratos administrativos)
Lei 12.527/2011, art. 8°, §3°, Il (publicacdo em formato aberto)

ACHADOS

Nao publicacao do inteiro teor dos contratos administrativos na pagina oficial na internet.

CAPITULO 2

Divulgacao dos contratos administrativos em formato nao aberto.

DELIBERACOES

Adocdo de providéncias, por parte de instituicdes federais e de suas unidades administrativas, para
publicacao, nos respectivos sitios oficiais na internet, da integralidade de seus contratos administrativos,
acompanhados dos respectivos anexos e aditivos.

Recomendacao a Universidade Federal Fluminense — UFF e a Universidade Federal de Minas Gerais
— UFMG de avaliacao da conveniéncia e oportunidade de reestruturar a disposicdo dos contratos
administrativos em seus sitios eletronicos oficiais, de modo a promover a melhoria do acesso ao
conteldo pela sociedade.

Recomendacao ao Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido — CGU de possibilitar
a insercao, nas paginas de transparéncia dos 6rgados, de arquivos com o inteiro teor dos contratos
administrativos, seus anexos e aditivos.



VERIFICAGAO DO CUMPRIMENTO, PELAS IFES, DOS REQUISITOS DE
TRANSPARENCIA ATIVA E PASSIVA PREVISTOS NA LAI

L

O descumprimento dos requisitos de transparéncia exigidos nas normas dificulta o controle
por parte da sociedade e possibilita a ocorréncia de danos como aqueles identificados
recentemente pelo Tribunal de Contas da Unido em outras auditorias: desvios e direciona-
mento nos pagamentos das bolsas do ensino a distancia pela Universidade Federal de Santa
Catarina e descumprimento da jornada de trabalho por parte de professores e profissionais
de salde em universidades e hospitais universitarios do Distrito Federal e do Rio de Janeiro.

Para a Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e a Lavagem de Dinheiro — Enccla, ha
uma forte correlacao entre atos de improbidade administrativa e auséncia de transparéncia
nos portais pablicos. A divulgacao, em tempo real, de informacdes sobre as acdes execu-
tadas pelas Ifes deve contribuir para melhorar essa realidade, na medida em que favorece
que os cidadaos acompanhem e fiscalizem a regular aplicacao, pela Administracao Piblica,
dos valores destinados ao atendimento das necessidades da comunidade académica.

Nesse contexto, o TCU realizou fiscalizacdo com o objetivo de verificar o cumprimento,
pelas dezessete Ifes localizadas na Regido Norte, dos requisitos de transparéncia ativa e
passiva previstos na LAl, no Decreto 7.724/2012 e em outros normativos que dispdem so-

bre a obrigacdo de os érgaos federais divulgarem informacdes de interesse da sociedade.

Quadro 14 — Quadro-resumo: Verificacdo do cumprimento, pelas Ifes, dos requisitos da LAl

PROCESSO

TC 001.732/2018-8

ACORDAO

1943/2018-TCU-Plenario (Ministro Walton Alencar Rodrigues)

PERIODO DE REALIZACAO DA AUDITORIA

2/2al19/2/2018

FISC TRANSPARENCIA
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CAPITULO 2

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Controle Externo no Para — Secex-PA

METODOLOGIA

Consulta direta ao site das entidades para verificacao de 41 itens, relativos a seis quesitos: i) transpa-
réncia ativa; ii) atributos minimos de acessibilidade do portal; iii) transparéncia passiva; iv) classifica-
cdo de documentos; v) dados sobre participacao popular; vi) informacdes recomendaveis previstas em
normativos aplicaveis a outros poderes da Repdblica.

CRITERIOS

Lei 12.527/2011(LAl)
Decreto federal 7.724/2012

Normativos que dispéem sobre a obrigacdo de os 6rgdos federais divulgarem informacdes de interesse
da sociedade

A verificacao teve, como principal finalidade, classificar as 17 Ifes num ranking que as lo-
calizasse em cinco niveis de transparéncia. O ranking é semelhante ao utilizado pela CGU
para avaliar a transparéncia passiva de estados e municipios por meio da Escala Brasil
Transparente — EBT, denominando-se cada nivel de acordo com a nomenclatura proposta
pelo Instituto Ethos, de Sdo Paulo, em trabalho de 2014: muito alta (acima de 80%), alta
(acima de 60%), média (acima de 40%), baixa (acima de 20%) e muito baixa (abaixo de 20%).

Tabela 1 - Escala de Transparéncia

Percentual Obtido Cor Nivel da Transparéncia
80% a 100% Muito alta
60% a 79,9% Alta
40% a 59,9% Média
20% a 39,9% Baixa

Fonte: Relatdrio da equipe de fiscalizagao.



Em geral, a equipe constatou um atendimento razoavel dos requisitos de transparéncia
pelos 17 portais eletrénicos consultados, que alcancaram um desempenho médio de 60,2%.

Nenhum dos portais avaliados apresenta nivel de transparéncia baixo ou muito baixo. Por
outro lado, nenhum se localiza no nivel muito alto da escala. Todos se posicionam entre
os niveis médio e alto de transparéncia, com pequena maioria para o segundo nivel. O
ranking final se encontra na tabela a seguir.

Tabela 2 — Ranking de transparéncia das Ifes da Regiao Norte
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CAPITULO 2

@)

Verifica-se que a transparéncia passiva exigida pela LAl é cumprida por mais de 90% dos
portais eletrdnicos, com somente quatro deles atendendo-a de forma parcial. Destes, des-
taca-se negativamente o portal da Universidade Federal do Para — UFPA, que ndo oferece

nenhuma possibilidade de SIC eletrénico.

Porém, é preocupante constatar a baixa divulgacao de informacoes nao obrigatorias, mas
essenciais a efetivacao do controle social da moralidade e legalidade, na execucao das
acoes a cargo das universidades e dos institutos federais, informacdes constituidas, por exem-
plo, pela relacao completa de terceirizados e bolsistas/estagiarios, pela lista de servidores
cedidos para/de outros érgaos da Administracdao Pulblica direta ou indireta e pelas atas de
registro de precos proprias ou as quais a Ifes aderiu. Na condicao de centros de atividade
académica com ampla influéncia sobre todos os setores da vida social do pais, é importante
que as Ifes tomem a dianteira da transparéncia piblica e da participacao cidada, indo além
das exigéncias de divulgacao impostas pelas normas federais, a exemplo do que ja fazem
atualmente o Ministério Pablico — MP, o Tribunal de Contas da Uniao e o Poder Judiciario.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Falta de divulgacao plena, pelas Ifes, nos portais, das informacdes obrigatdrias previstas pela LAl e
pelo Decreto federal 7.724/2012, e da agenda de autoridade exigida pelo art. 11 da Lei 12.813/2013.

Nao atendimento pleno, pelos portais das Ifes, dos requisitos de acessibilidade exigidos pelo
art. 8°, § 3° da LAL

Descumprimento, por algumas Ifes, da obrigacao de manter SIC fisico e eletrdnico ou nao procedimen-
to na forma requlamentada na LAl e no Decreto 7.724/2012, inclusive quanto a divulgacao do relatério
previsto no art. 30, Ill, daquela lei.

Divulgacdo incorreta de informacdes sobre classificacdao de documentos. Apenas cinco Ifes di-
vulgam corretamente.

Nao divulgacdo, pelas Ifes, de informacdes sobre participacao popular, embora todas mantenham
Ouvidoria. Além disso, raras vezes realizam pesquisa de satisfacdo quanto aos servicos prestados.

Nao publicacao, pelas Ifes, de informacdes recomendaveis, previstas em normativos que se aplicam a
outros Poderes da Repiblica.

Em decorréncia dos problemas identificados, o TCU fez determinacoes com o objetivo de
aprimorar a transparéncia dos portais eletronicos das Ifes.



RECOMENDACOES E DETERMINACOES DO TCU

Revisao e ordenamento, por parte da Ifes, de seus portais eletrénicos na internet, de modo a cumprir
requisitos minimos de transparéncia e acessibilidade.

Publicacdo, em seus portais eletrénicos na internet, da “"Carta de Servicos ao Usuario”.

Realizacao e divulgacao de pesquisa periddica de satisfacao dos usuarios de seus servicos.

Além das determinacdes acima, o TCU fez determinacdes especificas a algumas das Ifes
fiscalizadas e recomendou a Casa Civil da Presidéncia da Repiblica que preveja como
obrigatéria a divulgacao, pelos 6rgaos e pelas entidades da Administracao Piblica, das
informacdes referentes a servidores cedidos de e para outros 6rgaos ou entidades.

Durante a execucdo dos trabalhos, a equipe de fiscalizacao identificou a boa pratica a
seguir, na Fundacdo Universidade de Ronddnia — Unir.

BOA PRATICA IDENTIFICADA

Quanto aos convénios celebrados e contratos firmados, o Sistema de Gestdao de Contratos — SIGEC
da Unir contém os convénios com riqueza de detalhes, apresentando, inclusive, documentos originais
digitalizados do termo e do plano de trabalho de cada convénio. Caso também incluisse, para os contratos,
os documentos da respectiva licitacao ou de sua dispensa ou inexigibilidade, poderia se constituir no
mais perfeito meio de as Ifes cumprirem esse requisito de transparéncia ativa estabelecido na LAI.

AVANCOS ESPERADOS

Como melhorias decorrentes da atuacao do TCU, espera-se levar as 17 Ifes localizadas na
Regido Norte a:

o prover, em seus portais eletrénicos na internet, todas as informacdes exigi-
das pela LAl e por outros normativos que criam, para os 6rgados federais, a
obrigacao de divulgar informacdes de interesse da sociedade;

o dotar seus portais de todos os recursos de acessibilidade que permitam ao
cidadao consultar e extrair dados necessarios ao controle social da entidade

de ensino superior.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO »» FISC TRANSPARENCIA
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As medidas propostas objetivam construir uma realidade de completo cumprimento dos
requisitos legais de transparéncia pelos portais eletronicos das 17 Ifes localizadas na
Regiao Norte, de modo que atendam plenamente ao desejo positivado pelo legislador
de divulgar ao cidadao brasileiro todas as informacdes essenciais ao exercicio do con-
trole da administracao piblica pela sociedade. As Ifes devem promover a protecao do
patriménio piblico, o que conseguirao por meio de portais eletrdonicos préprios que
cumpram as exigéncias das normas e induzam a transparéncia e participacao cidada em

toda a administracao pablica federal.

Com o intuito de ampliar o alcance das medidas proposta pelo TCU, deve-se dar ciéncia do
relatério, do voto e do acérdao decorrentes dessa fiscalizacao as Ifes de outras regides
do pais, de modo a se obter, de todo o sistema de ensino superior piblico, o completo
cumprimento dos requisitos de transparéncia ativa e passiva a que estao obrigados os
6rgaos e as entidades da Administracao Pdblica federal.

RELACIONAMENTO ENTRE AS FUNDACOES DE APOIO
E AS INSTITUICOES FEDERAIS DE ENSINO SUPERIOR

A Secretaria de Controle Externo no Rio Grande do Sul — Secex-RS, por sua vez,
realizou auditoria com o objetivo de avaliar o cumprimento, pelas FAs, em ambito
nacional, dos requisitos de transparéncia estabelecidos na LAl e em normas espe-
cificas. O trabalho foi feito no contexto do relacionamento entre as FAs e as Ifes e

com os Institutos Federais — IFs.

Esse relacionamento tem sido historicamente problematico. A tensao entre a busca
de autonomia para a realizacao de pesquisas e a necessidade de controle sobre o
recurso pablico tem se manifestado de forma aguda e continua. Agregados a isso,
encontram-se casos de confusao entre plblico e privado que acentuaram a descon-
fianca sobre essas relacdes, tanto por parte de 6rgaos de controle quanto por parte
do Poder Legislativo.

Estima-se que as FAs tenham recebido, em 2015, mais de R$ 3 bilhdes e que mais de 80%
desse montante sejam constituidos de recursos pablicos, o que torna relevante o aper-
feicoamento dos mecanismos de transparéncia e controle social sobre essas entidades.
As informacdes sobre essa auditoria estao resumidas no quadro a seguir.



Quadro 15 — Quadro-resumo: Relacionamento entre as FAs e as Ifes

PROCESSO

TC 025.594/2016-8

ACORDAO

1178/2018-TCU-Plenério (Ministra Ana Araes)

PERIODO DE REALIZACAO DA AUDITORIA

05/9 e 16/12/2016

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Controle Externo no Rio Grande do Sul — Secex-RS

OBJETIVO

FISC TRANSPARENCIA

Avaliar o cumprimento das normas sobre transparéncia na gestao de recursos piblicos no ambito do
relacionamento entre as FAs e as Ifes, incluindo os IFs.

METODOLOGIA

Aplicacao de questionarios:
92 FAs, obtendo-se 81 respostas (88%)

76 Ifes e IFs, entre os quais 63 responderam (83%)

QUESTIONARIOS

185 itens de informacao distribuidos em 54 questdes — questionario dirigido as Ifes e aos IFs

719 itens de informacao distribuidos em 101 questdes — questionario dirigido as FAs

CRITERIOS

LAl e normas especificas pelas FAs, em ambito nacional

PERIODO ABRANGIDO

Relacionamentos vigentes no periodo de 2013 a 2016 entre FAs e entidades apoiadas. Salienta-se
que uma mesma Ifes pode ter mais de uma FA credenciada e que estas podem ser autorizadas a
apoiar mais de uma Ifes ou IF.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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CAPITULO 2

ACHADOS
Auséncia, no MEC, de um registro sistematizado de credenciamentos e autorizacdes referentes aos
relacionamentos entre as FAs e as instituicdes apoiadas.

Auséncia, na maioria das instituicoes apoiadas, de registro centralizado de projetos disponivel na
internet.

Falta de divulgacao de informacdes sobre os agentes participantes nos projetos.

Falta de detalhamento das informacdes e insuficiéncia de ferramentas que facilitem o acesso a elas,
bem como a analise e exportacao delas.

Deficiéncias, nas FAs, na divulgacao de registros das despesas e de selecdes piblicas (licitaces).

Auséncia de divulgacao de metas e resultados referentes as acdes desenvolvidas no ambito do
relacionamento entre Ifes/IF e FAs.

Falta, no site das FAs, de disponibilizacao da integra das prestacdes de contas.

DELIBERACOES

Foi proposta a expedicdo de uma série de orientacdes para as Ifes, os IFs e as FAs, com vistas a
tornar a gestao dessas entidades mais transparente.

MELHORIAS ESPERADAS EM DECORRENCIA DA ATUA(;AO DO TCU

Evolucdo no controle e na publicidade dos relacionamentos das Ifes com as FAs, visto que a atuacao
do MEC, nesse aspecto, é limitada.

Aperfeicoamento no gerenciamento e na divulgacao de projetos pelas Ifes, uma vez que a maioria
nao possui registro centralizado de projetos na internet.

Incremento no controle social, com a implementacdo, nos sites das fundacdes, de ferramentas e
recursos que facilitem a pesquisa, analise e exportacao de informacdes.

Reducao de problemas referentes ao pagamento de bolsas, pois, com mais transparéncia, a propria
comunidade académica podera realizar o controle social.

Aumento na eficiéncia do planejamento e na execucdo de acdes de controle.



CUMPRIMENTO DA LAl PELOS CONSELHOS DE FISCALIZAGAO
PROFISSIONAL

L

Os Conselhos de Fiscalizacao Profissional — CFPs sao autarquias que tém a finalidade de zelar
pela ética, integridade e disciplina das diversas profissoes, velando e fiscalizando, ndo s6
sob o aspecto normativo, mas também punitivo, o exercicio das profissdes regulamentadas.

Conforme dados extraidos dos relatorios de gestao de 27 CFPs, a receita anual desses
Conselhos, em 2013, atingiu mais de R$ 663 milhdes, sendo que suas despesas estao na
casa de R$ 541 milhdes. Considerando a arrecadacao dos Conselhos Regionais, a estima-
tiva de valores geridos pelos Conselhos Profissionais em todo territério nacional supera
a quantia de R$ 3,3 bilhdes anuais.

Essa fiscalizacao objetivou avaliar o cumprimento da Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informacao — LAI) pelos CFPs.

Quadro 16 — Quadro-resumo: Cumprimento da LAl pelos CFPs

PROCESSO

TC 014.856/2015-8

ACORDAOS

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

96/2016-TCU-Plenario e 1877/2018-TCU-Plenario (Ministro Weder de Oliveira)

PERIODO DE REALIZA(;Z\O DA AUDITORIA

29/6 a 30/9/2017

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Controle Externo no Rio Grande do Sul — Secex-RS

METODOLOGIA

Aplicacao de questionario
510 Conselhos de Fiscalizacao de um total de 535 responderam ao questionario

Entrevistas com dirigentes dos dez maiores Conselhos Federais

FISC TRANSPARENCIA



(ﬁS[:) QUESTIONARIO

106 questdes

CRITERIOS

LAI

LRF

Orientacdes para os Conselhos de Fiscalizacao das Atividades Profissionais, do TCU
Decretos 7.185/2010 e 7.724/2012

Guia de publicacao ativa nos sitios eletrénicos dos 6rgaos e entidades do Poder Executivo federal

O questionario enviado aos CFPs teve como principais objetivos:

o aumentar a percepcao dos CFPs quanto aos requisitos a serem cumpridos

na divulgacao de informacdes de interesse geral e coletivo e fomentar

melhorias espontaneas;

° identificar os pontos mais vulneraveis, para induzir melhorias na divulgacao

de informacdes, mediante a intervencao do TCU, incentivando, assim, uma

TRANSPARENCIA NAS ORGANIZAGOES PUBLICAS

mudanca de comportamento na administracao dos CFPs.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

CAPITULO 2

Nao disponibilizacdo, na maioria dos sitios dos CFPs, de informacdes com os atributos que a LAI
exige: primariedade, integridade, disponibilidade e atualidade.

Nao divulgacao, na maioria dos sitios dos CFPs, de conteldos legais minimos exigidos, como:
metas de programas/acdes; local das reunides, contatos, deliberacdes, resolucdes e atas de 6rgaos
colegiados; informacdes atualizadas e detalhadas relativas as despesas, incluindo valores pagos,
objeto da despesa, beneficiario, remuneracao de empregados e quaisquer outros pagamentos,
inclusive a conselheiros; detalhes de licitacdes e contratos.

Inexisténcia do SIC na maioria dos CFPs.

Nao desclassificacdo periddica do sigilo pelos CFPs que classificam suas informacdes, em algum
grau, como sigilosas.



Os problemas identificados sugerem que ainda persiste entre os CFPs a cultura de sigilo e ocul-
tacao de informacdes, situacao que atinge diretamente os inscritos nos Conselhos. Ademais, a
falta de transparéncia contribui para obstaculizar o controle social mais amplo, impede o acom-
panhamento e controle estatal mais eficiente, gera desconfianca e pode estar associada a desvios
nos Conselhos. As determinacdes do TCU para os Conselhos encontram-se descritas a seguir.

RECOMENDACOES E DETERMINACOES DO TCU

Instituicdo, em articulacdo com os Regionais vinculados, de procedimentos para que os sitios
eletrénicos (dos Conselhos Federais e Regionais) contenham contedidos minimos divulgados ativamente
(independentemente de solicitacdo).

Apresentacdo das informacdes contidas em registros ou documentos com os atributos que a LAl exige:
primariedade (com o maximo de detalhamento possivel), integridade, disponibilidade e atualidade, em
formatos abertos, estruturados e legiveis por maquina.

Instituicao do SIC.

Designacao de autoridade para assegurar o cumprimento das normas relativas ao acesso a
informacao, monitorar a implementacao, recomendar as medidas indispensaveis a implementacao
e ao aperfeicoamento das normas e dos procedimentos necessarios ao correto cumprimento do
disposto na LAl e orientar as respectivas unidades no que se refere ao cumprimento do disposto
nessa Lei e seus regulamentos.

Os problemas identificados impactam diretamente o controle social, pois foram imple-
mentados mecanismos de divulgacao que servem meramente a padrdes de publicidade,
sem atender plenamente os requisitos de transparéncia. O acesso a informacdo tem
matriz constitucional e o fundamento da transparéncia € a participacao do cidadao na

administracao pablica (art. 37, §3°, I).

Assim, a atuacdo do TCU buscou construir uma visao de transparéncia que vai bem além
da mera publicidade dos atos de gestdo, mediante a exigéncia de implementacao de fer-
ramentas que reduzam a assimetria de acesso a informacdo entre gestor e cidadao, com

base nos seguintes atributos gerenciais:

o completude, com a divulgacao dos objetos sob interesse na forma de re-

lacdo, lista ou planilha;
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Sﬁsc) . maior granularidade possivel na informacao: maximo detalhamento e minima
agregacao (Decreto 8.777/2016);

o interoperabilidade: possibilidade de organizacdes e sistemas trabalharem
juntos, combinando diferentes conjuntos de dados (gravacao em outros for-
matos e acesso automatizado);

o usabilidade, ou facilidade de uso dos servicos de governo eletrdnico (Lei
12.965/14, art. 25, IV), permitindo-se a navegacao entre objetos relacionados
de forma direta (transversalidade)

BOA PRATICA IDENTIFICADA

0 Conselho dos Arquitetos do Brasil implantou, em sua estrutura organizacional, um servico para
atendimento das necessidades comuns aos Conselhos Regionais de Arquitetura e Urbanismo,
compartilhando os servicos para criacdo, disponibilizacao e manutencao de estrutura de Tl capazes
de atender a LAl, de modo a tornar viavel, de forma eficiente e econ6mica, a divulgacdo das
informacdes, mediante a divisao de custos.

O processo de monitoramento do Acérdao 96/2016-TCU-Plenario, TC 017.583/2016-0,
permitiu observar algumas melhorias decorrentes da atuacdo do TCU.

CAPITULO 2 »> TRANSPARENCIA NAS ORGANIZAGOES PUBLICAS

MELHORIAS DECORRENTES DA ATUACAO DO TCU

Incremento médio de 27% de respostas afirmativas.

Melhora qualitativa no exame dos sitios dos CFPs quanto aos seguintes pontos, entre outros: existéncia
de abas de navegacao dos conteldos; disponibilidade de informacdes; possibilidade de extracdo de
relatérios em formatos abertos e ndo proprietarios.

Diante da situacao encontrada, entende-se que ha desafios culturais, tecnolégicos e
econdmicos a serem superados, para evitar que os problemas identificados se repitam.
A cultura do sigilo ainda predomina em boa parte dos CFPs. Os recursos tecnoldgicos
empregados sao, em alguma medida, inadequados para a divulgacao das informacdes com
os conteddos e atributos que a LAl exige. E a implantacao de novo modelo tecnolégico
possui custos envolvidos que terdo que ser arcados por Conselhos de diferentes portes.




Nesse sentido, o Poder Executivo (Ministério do Trabalho) e a CGU poderiam se aproxi-
mar dos Conselhos para fornecimento de orientacdes e assessoramento na solucao dos
problemas, pois, atualmente, ndo se submetem a supervisao ministerial e raramente so-
frem acoes de controle por parte da CGU. Além disso, o Ministério Piblico Federal - MPF
poderia atuar no controle da gestao da transparéncia.

Para fomentar a melhoria da administracdo publica, entende-se que se deve realizar o
acompanhamento continuo das contas e dos relatérios de gestao, bem como das acdes de
controle externo, incentivar o acompanhamento da transparéncia pelas instancias de con-
trole interno e fomentar a atuacao e o trabalho integrado com outros érgaos de controle.

Adicionalmente, deve ser fixada, como critério de afericao de transparéncia, a disponi-
bilizacao de recursos flexiveis de pesquisa, analise e exportacao dos dados, permitindo
reduzir a assimetria entre gestor e cidadao e fomentar ndo apenas o controle social, mas
a participacao na tomada de decisao.
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CAPITULO 2

AUDITORIA OPERACIONAL NO CONSELHO ADMINISTRATIVO
DE RECURSOS FISCAIS
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0 Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — Carf é um 6rgao colegiado, integrante da
estrutura do Ministério da Fazenda, com a atribuicao de julgar, em segunda instancia, os pro-
cessos de exigéncia de tributos ou contribuicoes administrados pela Receita Federal do Brasil.

Os processos administrativos fiscais em tramite no Carf representam, em valores histori-
cos, aproximadamente, R$ 567,9 bilhdes, distribuidos em 118.324 processos (posicdo em
outubro/2015). Além da magnitude dos recursos submetidos a apreciacao do 6rgao, sua
influéncia sobre a promocao da equidade tributaria na sociedade, mediante uma atuacao

célere e imparcial, evidencia a relevancia de sua adequada atuacao.

Essa fiscalizacao teve por objetivo analisar a estrutura organizacional do Carf, bem como even-
tuais alteracdes promovidas com vistas a melhoria de gestao. Ela se originou das informacdes
decorrentes da denominada "Operacao Zelotes', investigacao, com participacao do Departamen-
to de Policia Federal — DPF, do MP, da Corregedoria-Geral do Ministério da Fazenda — Coger e
da RFB, sobre um esquema bilionario de reducao e anulacao indevidas de créditos tributarios
de grandes empresas, com o suposto envolvimento de conselheiros e servidores do Carf.

Quadro 17 — Quadro-resumo: Auditoria operacional no Carf

PROCESSO
TC 011.645/2015-6

ACORDAO

1.076/2016-TCU-Plenario (Ministro Raimundo Carreiro)

PERIODO DE REALIZA;I-\O DA AUDITORIA

1/6 a 30/9/2015

* Auditoria operacional realizada em conjunto com a CGU

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional — SecexFazenda



0 escopo deste trabalho foi amplo, mas, para fins deste relatério sistémico, serao levados
em consideracdo os aspectos relacionados a transparéncia no Carf. As fragilidades rela-
tivas a transparéncia identificadas pela equipe da CGU estao relacionadas na sequéncia.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Auséncia de transparéncia no processo de selecao dos conselheiros.

Deficiéncias nos instrumentos disponibilizados pelo Carf para fomentar o controle social.

Tais fragilidades atingem os 6rgdos de controle e cidadaos, na medida em que dificultam
a realizacdo do controle da legalidade dos processos de escolha dos conselheiros do Carf
e inibem os instrumentos de controle social, no que se refere as atividades do Carf, ante
a limitacao de informacdes divulgadas. Sequem as determinacdes do TCU.

DETERMINACOES E RECOMENDACOES DO TCU

Divulgacao, no sitio do Carf, das listas triplices elaboradas pela Receita Federal e pelas entidades,
bem como dos respectivos curriculos minimos dos candidatos e aprovados no processo de selecao
de conselheiros, a fim de atender o disposto em seu Regimento Interno e promover a transparéncia,
consoante a Lei de Acesso a Informacao.

Criacao de canais para recebimento de dentncias e links especificos na pagina do Carf na internet.
Divulgacao dos canais de comunicacao para o piblico interno e externo.

Insercao do Carf, como 6rgao destinatario, no e-SIC e elaboracao de rotinas para garantir a atualizacao
e tempestividade das informacdes gerenciais sobre as atividades desempenhadas pelo Carf em sua
pagina na internet.

Em decorréncia do trabalho realizado, esperam-se ganhos de transparéncia na atuacao do Carf.
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CAPITULO 2

MELHORIAS ESPERADAS EM DECORRENCIA DA ATUACAO
DO TCU EM CONJUNTO COM A CGU

Transparéncia dos processos de selecao dos conselheiros do Carf, aumentando o potencial de controle
sobre a lisura do processo por parte das instituicdes piblicas e do cidadao.

Abertura das atividades do 6rgao e criacdo de instrumentos para o efetivo controle social.

Cumprimento das normas de transparéncia piblica, dispostas, principalmente, na Constituicao Federal
e Lei de Acesso a Informacao.

O monitoramento realizado pelo TCU por meio do TC 023.286/2016-4, que gerou o Acor-

dao 686/2017-TCU-Plenario, identificou que as recomendacdes foram atendidas, ja que:

os curriculos dos conselheiros foram divulgados, quando da etapa de
comentarios dos gestores sobre os achados preliminares da auditoria.
A divulgacao nao corrigiu a falha, haja vista que o processo de selecao
ja estava finalizado, mas entendeu-se que a recomendacao foi atendida,
sem prejuizo de verificacoes do cumprimento do dispositivo regimental
nos préximos processos seletivos;

o novo sitio do Carf na internet passou a disponibilizar na barra superior o
acesso a diversificados canais de comunicacao, visando a ampliar a transpa-
réncia e fomentar o controle social, tais como: Ouvidoria/MF, Fale Conosco,
e-SIC. No sitio do Carf, consta, ainda, a existéncia de canais diversificados
de comunicacao com a sociedade, inclusive com chamadas por meio de

banner no sitio do 6rgao.

Porém, para evitar que os problemas se repitam, devem ser realizadas fiscalizacdes

periddicas, a fim de verificar o cumprimento da legislacdo e a eficiéncia e efetividade

dos canais de comunicacao instituidos.



AUDITORIA NA CONCESSAO E MANUTENGAO DE LOTES DO
PROGRAMA NACIONAL DE REFORMA AGRARIA

L

Esse trabalho teve origem em uma representacao da Secretaria de Controle Externo da
Agricultura e do Meio Ambiente — SecexAmbiental, em face de indicios de irregularidades
na concessao de lotes do Programa Nacional de Reforma Agraria — PNRA, em todo o pas,
pelo Instituto Nacional de Reforma Agraria — Incra.

Por meio de cruzamento de dados, foram identificadas 578 mil irregularidades na
ocupacao dos lotes da reforma agraria, alcancando, cerca de, 31% da base de bene-
ficiarios, que tiveram como consequéncia a ocupacao de imdveis rurais destinados ao
programa por beneficiarios nao pertencentes ao piblico-alvo (em, aproximadamente,
R$ 159 bilhdes) e a remissao de créditos da reforma agraria (perdao de dividas) a
beneficiarios irregulares (R$ 6,1 milhdes).

Mantido o indice histérico e as metas do Incra, os efeitos potenciais da continuidade
dessas irregularidades poderiam chegar ao prejuizo financeiro de R$ 2,83 bilhdes,
que seriam destinados a beneficiarios irrequlares em novas selecdes, bem como a
concessdo de novos beneficios associados a politica de reforma agraria no montante
de R$ 82,5 milhdes.

Quadro 18 — Quadro-resumo: Auditoria na concessao e manutencao de lotes do PNRA

PROCESSO

TC 000.517/2016-0

ACORDAOS

775/2016-TCU-Plenario e 1976/2017-TCU-Plenario (Ministro Augusto Sherman)

PERIODO DE REALIZACAO DA AUDITORIA

Levantamento inicial: 2015
Auditorias de campo nos estados: 2016
Representacao consolidadora: 2016-2017

Monitoramento: 2018 (ainda em curso)
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UNIDADES TECNICAS ENVOLVIDAS

Secex-MS, SecexAmbiental, Secex-AP, Secex-G0O, Secex-MT, Secex-PA, Secex-R0O, Secex-RR, Secex-
SP e Secex-TO

OBJETIVO

Apuracdo de irregularidades na concessdo e manutencao de lotes da reforma agraria.

METODOLOGIA

Cruzamento de dados

Os 578.547 indicios de irregularidades na base de dados de beneficiarios da reforma
agraria tém como causas as irreqularidades identificadas abaixo.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Auséncia de ampla divulgacao da abertura do processo de selecao de candidatos ao Programa de
Reforma Agraria.

Direcionamento do processo de inscricao a familias indicadas por movimentos sociais e/ou associacdes.

Adocao de procedimentos de classificacdo que nao garantem o cumprimento dos critérios de priorizacao
previstos na legislacao.

Inobservancia de requisitos obrigatdrios dos beneficiarios do Programa de Reforma Agraria.
Auséncia de motivacao nos casos de candidatos eliminados.

Inconsisténcias na base de dados do Sistema de Informacdes de Projetos de Reforma Agraria — Sipra
em relacao aos dados informados pelos beneficiarios.

Auséncia da ordem de classificacao de inscritos quando da publicacao do resultado do processo seletivo
no site da Autarquia.

Recorréncia dos problemas descritos acima em varias superintendéncias regionais do Incra auditadas,
o que indica que o problema é generalizado e sistémico.

As irregularidades identificadas atingem os trabalhadores rurais sem terra e/ou em
vulnerabilidade social, enquadrados no art. 19 da Lei 8.629/1993, e a sociedade em
geral (contribuintes). A seguir, relacionam-se as determinacdes e recomendacdes

feitas pelo TCU ao Incra.



DETERMINACOES E RECOMENDACOES DO TCU

Acordao 775/2016-Plenario

Suspensdo de concessao de beneficios associados a reforma agraria para beneficiarios irregulares.

Suspensdo de novos processos de selecao de beneficiarios e da homologacao dos processos que
estavam em andamento.

Acordao 1.976/2017-Plenario

Anulacdo dos processos de selecdo de beneficiarios em andamento ou concluidos, quando os
beneficiarios ndo foram emitidos na posse.

Ampla divulgacao do processo de selecao de candidatos da reforma agraria.

Instalacao de processo aberto de inscricdo para o programa de reforma agraria, com proibicao de uso
de listas fechadas enviadas por particulares, como entidades de representacao e movimentos sociais.

Ampla divulgacao dos resultados da selecdo, de acordo com os ditames da Lei 8.629/1993, com um
processo de trabalho que garanta o contraditério, a ampla defesa e o controle social das listas de
beneficiarios.

Apuracao rigorosa das irregularidades apontadas pelo TCU, com supervisdo ocupacional periddica dos
lotes da reforma agraria, retomada de areas com ocupacao ilegal e destinacdo para novos beneficiarios
enquadrados na Lei 8.629/1993.

Instituicao de canal permanente de recebimento de dentncias para estimular o controle social, mantendo
disponiveis todas as informacdes sobre as providéncias adotadas.

Suspensado da remissao de créditos (perdao de dividas) para os beneficiarios irregulares.
Fixacdo de prazo de trés anos para apuracao de todas as irregularidades apontadas pelo TCU.

Desenvolvimento de indicadores de qualidade e resultados dos projetos de assentamento.

AVANCOS DECORRENTES DA ATUACAO DO TCU

Apé6s a publicacao do Acérdao 775/2016-TCU-Plenario, o Poder Executivo passou a tomar
uma série de medidas para sanear as irregularidades encontradas pelo TCU, de forma a

atacar suas causas e mitigar seus efeitos.
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fisc Bloqueio imediato de todos os beneficios de integrantes do programa de reforma agraria com
indicios de irregularidades.

Suspensdo das novas selecdes até que os procedimentos irregulares sejam retirados do processo.

Edicao da Medida Proviséria 759/2016 para sistematizar a legislacao que rege a lista de beneficiarios
da reforma agraria.

Suspensdo, pelo Incra, dos processos de selecdo de beneficiarios, até que os normativos internos
sejam adaptados para eliminar as causas de irregularidades nos processos de trabalho da autarquia.
A medida ainda esta em andamento e sendo acompanhada mensalmente pelo TCU.

Inicio do processo de eliminacao de beneficiarios irregulares e retomada dos lotes ocupados.

Definicao, pelo Incra, de metas nacionais e plano de supervisao ocupacional nacional e regionais.

Com a suspensdo da selecdo de beneficiarios irregulares, acredita-se que o Incra eco-
nomizara, até o fim de 2019, aproximadamente, 2,8 bilhdes, valor a ser confirmado em

monitoramento a ser efetuado pelo TCU. A nova sistematica de selecdao que esta sendo
aprovada deve garantir a transparéncia, publicidade e igualdade nos processos seleti-
vos do Incra, retirando a obrigatoriedade de interveniéncia de terceiros no processo.

O trabalho também trouxe ganhos ao induzir o aprimoramento da transparéncia dos pro-

TRANSPARENCIA NAS ORGANIZAGOES PUBLICAS

cessos relativos ao PNRA. Com a publicidade e sistematizacao do processo de selecao de
beneficiarios, havera um concurso piblico para cada assentamento a ser formado ou lote a
ser reocupado, o que possibilitara ao candidato verificar se foi preterido e, se for o caso,
entrar com recurso, com vistas a impugnar a decisao administrativa que atentar contra
seus direitos. As listas de beneficiarios também serdo mantidas acessiveis, para que os

CAPITULO 2

proprios integrantes dos projetos de assentamento possam denunciar vendas irregulares
e situacdes de mudanca de posse nao previstas em seus contratos de concessao de uso.

O Tribunal ira monitorar a situacao ocupacional dos projetos de assentamento e processos
de selecdo e concessao de lotes nos proximos dez anos pelo menos, a fim de evitar que os
problemas se repitam. O TCU detectou as irregularidades pela primeira vez no exercicio
de 1996 e a situacao so6 se agravou até a emissao do Acérdao 775/2016-TCU-Plenario.

Ja estdo participando a Secretaria de Controle Interno da Presidéncia da Republica
— Ciset e o controle interno do Incra, por ocasidao de suas auditorias de rotina e da

confeccao do relatério de auditoria de gestao.



TRANSPARENCIA DE INFORMAGOES DO BNDES

L

A atuacao do BNDES como banco de desenvolvimento foi muito ampliada, no periodo
de 2007 a 2014, pela forte expansao de suas operacdes de financiamento e aporte de
capital, visando a apoiar investimentos em ativos fixos de diversos setores da atividade
econdmica, com desembolsos totais crescendo a uma taxa média real de 12% ao ano.

Isso foi possivel devido aos expressivos aportes de recursos do Tesouro Nacional para
a realizacao das operacoes. A partir de 2008, devido ao forte crescimento dos referi-
dos repasses, o Tesouro Nacional se tornou a principal fonte de recursos do BNDES,
respondendo por 51,2% do passivo total da instituicdo financeira em 30/6/2017. Por
outro lado, a emissao de titulos da Unido para o BNDES contribuiu para a elevacao da
divida pdblica nacional.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

O TCU verificou, em fiscalizacao realizada em 2013, no ambito do TC 018.693/2012-1
(Ac6rdao 1.839/2013-TCU-Plenario, Relator Min. José Micio Monteiro), que o BNDES
nao dispunha de instrumentos suficientes para medir e, portanto, informar a socie-
dade, a efetividade de sua atuacao como entidade de fomento ao desenvolvimento

econdmico e social do pais.

Constatou-se, na auditoria, que os indicadores de desempenho utilizados evidenciavam,
sobretudo, o volume financiado e nimero de operacdes, havendo pouca transparéncia
sobre os resultados sociais efetivamente gerados para o pais.

Além disso, foi apurado, no mesmo procedimento fiscalizatério, haver limitacdes ao aces-
so, pelo TCU e pela sociedade, a informacdes necessarias ao controle independente das
operacdes. Desta forma, tornava-se inviavel a verificacdo da regularidade das operacdes,
identificacdo de riscos ao Banco e ao préprio Tesouro e avaliacdo dos custos e beneficios
a sociedade relacionados a ampliacao da atuacao da instituicao financeira.
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CAPITULO 2

ACOES DE CONTROLE REALIZADAS

Diante desse cenario, o TCU, naquela oportunidade, emitiu recomendacdes ao Banco, com
o prop0sito de elevar a transparéncia para a sociedade e permitir a melhor atuacao dos

6rgaos de controle, com foco em objetivos como:

o induzir o aprimoramento da disponibilidade e qualidade das informacdes rela-
cionadas as operacdes realizadas pelo BNDES;

) assegurar a padronizacao, rastreabilidade e auditabilidade das operacdes;

o qualificar a governanca, incluindo estrutura deciséria e sistematica de moni-

toramento e avaliacao.

Na sequéncia, o TCU efetivou acao de controle no BNDES, por intermédio do
TC 007.481/2014-4, tendo por objeto a obtencao, o tratamento e a analise de dados,
com a finalidade de mapear a alocacao dos recursos a disposicao do Banco entre
suas diversas areas de atuacdo e os postulantes de apoio financeiro, bem como a
aderéncia desta alocacao as politicas pdblicas governamentais. Visava-se a, princi-
palmente, promover a maior transparéncia possivel sobre o uso dos recursos piblicos
colocados a disposicao do Banco.

Os procedimentos de obtencao e tratamento dos dados das operacdes de crédito e ren-
da variavel do sistema BNDES constituiram desafio singular para o Tribunal e, por isso,
envolveram auditores de diferentes unidades técnicas.

Afinal, ao término dos trabalhos de auditoria, objetivava-se elaborar um painel de informa-
coes de facil manuseio pelos usuarios, o qual contivesse todas as informacoes relevantes
da integralidade das operacdes de crédito e mercado de capitais realizadas pelo banco
de janeiro de 2000 a abril de 2016.

Foram cumpridas nove etapas:

a. obtencao de copia integral do banco de dados de todas as operacoes financeiras
realizadas pelo BNDES de 1/1/2000 a abril de 2016;



b. definicao do modo de armazenagem e manipulacao dos dados recebidos do @

BNDES no ambito do TCU, para assegurar a salvaguarda da grande quantidade
de informacdes coletada;

c. criacao de maquina virtual para armazenagem e manipulacao de dados;

d. requisicao de informacdes ao BNDES acerca do contedido dos campos do banco
de dados disponibilizado;

e. analise das estruturas do banco de dados;

f. pré-processamento dos dados;

FISC TRANSPARENCIA

g. tratamento dos dados;

h. h) elaboracado de scripts Structured Query Language — SQL, visando a expor-
tacao dos dados de interesse, ap6s prévia avaliacao de seu grau de relevancia
para a sociedade, para um aplicativo de anélise visual (Qlik View); e

i. validacao dos scripts de SQL junto ao BNDES.

Essas etapas nao ocorreram de forma absolutamente sucessiva, pois os dados coletados
sao provenientes de diferentes bases de dados do BNDES, exigindo a compreensao da
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finalidade de todos esses sistemas diversos e das informacdes contidas neles. O trabalho
demandou profunda compreensao do negécio do Banco e exigiu percuciente esforco laboral.

Assim, por exemplo, enquanto os primeiros dados analisados estavam em fase de tratamento, ou-
tros dados ainda estavam em pré-processamento ou sendo objeto de esclarecimentos no Banco.

AVANCOS VERIFICADOS

Em primeiro lugar, conforme antes demarcado, logrou-se, no ambito do presente trabalho,
a internalizacao no TCU de todas as informacdes dos sistemas operacionais do BNDES
referentes a operacdes ocorridas entre janeiro de 2000 e abril de 2016.



@ Trata-se de um enorme avanco para o controle externo, tendo em vista que, pouco tempo
antes, as equipes de auditoria enfrentavam severas dificuldades para obter as informa-
coes necessarias a realizacao de trabalhos de auditoria e, portanto, sequer dispunham
de acesso aos sistemas informatizados do Banco.

O Tribunal aceitou o desafio de organizar as informacdes fornecidas, apresentando-as
por meio de uma plataforma de facil manipulacdo e visualizacdo, de maneira a possibi-
litar que qualquer usuario que ndao dominasse linguagem especifica de base de dados,
como, por exemplo, o SQL, pudesse realizar consultas sobre as mais diversas transacoes
financeiras realizadas pelo Banco.

Desta forma, foi elaborado um painel de dados utilizando-se a ferramenta QlikView. Tra-
ta-se de um software de Business Intelligence que cria uma interface Gnica, simplificando
sobremaneira a implantacao, o uso e a manutencao das consultas e analises realizadas

em um banco de dados qualquer.

Por meio desse instrumento, é possivel criar painéis operacionais com os dados carregados
na referida plataforma digital e graficos que auxiliam na visualizacao das informacoes
existentes; construir o préprio sistema de analise, sem depender do auxilio de expert em
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tecnologia da informacdo; explorar a associacao entre dados de diferentes tabelas do
banco de dados; e executar analises estatisticas, apds a consolidacao de dados efetuada
com base na ferramenta.

Assim, este Tribunal conseguiu elaborar poderosa ferramenta de analise de dados, que permite
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uma visao completa, sistematica e detalhada de todas as operacdes financeiras do BNDES.

Esse painel, portanto, assume fundamental importancia para o controle externo, pois
permite, com facilidade e rapidez, a identificacdo de riscos e situacdoes-problema nas
transacoes financeiras levadas a efeito pelo BNDES, possibilitando a realizacao de diag-
ndstico preciso das fragilidades e, por conseguinte, a execucao de acdes de controle nos
mais variados campos de atuacao da instituicao.

A publicacdo da versao final do aludido painel representara inédito instrumento de trans-

paréncia sobre as operacdes realizadas pelo Banco. Serao disponibilizados para toda a

sociedade dados que antes eram restritos a um pablico muito limitado, composto basi-
@ camente de servidores do Banco e, recentemente, de auditores deste Tribunal.



Atendendo a cronologia dos trabalhos, o painel de dados do BNDES foi concluido e @
apresentado ao relator, as autoridades do Tribunal e, também, a equipe do Banco au-

ditado, que se prontificou a estabelecer parceira com o TCU para disponibilizacao, no

proprio sitio eletrénico do Banco, de um painel unificado, agregando as informacoes

adicionais constantes do painel construido pelo Tribunal a ferramenta de transparéncia

em desenvolvimento no BNDES.

Em 21/8/2018, cumprindo etapa pactuada entre as instituicdes de controle e financeira,
foi realizada audiéncia pablica para apresentar a sociedade a primeira versao do painel
de dados ja unificado pelo Banco e definido prazo, até 16/9/2018, para recebimento de
sugestdes de aprimoramento. O painel ja esta disponivel no sitio eletrénico do BNDES,
o que, indubitavelmente, representa um avanco inestimavel nas acdes de transparéncia

cada vez mais demandadas pela sociedade brasileira.
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O dltimo passo de todo esse processo de promocao da transparéncia sera a realizacao,
em novembro deste ano, de seminario conjunto (TCU e BNDES), para divulgacao da versao
definitiva do painel de dados unificado, ja contendo as alteracdes sugeridas pela socie-
dade, naquilo que nao conflitar com as reservas legais de sigilo previstas.
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OPORTUNIDADES DE APRIMORAMENTO

Com o fornecimento a sociedade de todas as informacoes relevantes afetas as ope-
racoes financeiras do BNDES, vislumbram-se diversas oportunidades de atuacao
deste Tribunal e da sociedade.

0 acesso a esses dados possibilitara o levantamento continuo de subsidios para futuras
auditorias deste Tribunal, incrementando sobremaneira sua capacidade de desempenhar o
relevante papel social de controlador externo dos negécios levados a efeito pelo BNDES.

Além disso, a transparéncia ora promovida impulsionara o controle social das operacdes
financeiras do banco estatal, acarretando, no longo prazo, o aprimoramento dos proce-
dimentos de concessao de empréstimos e execucao de investimentos em valores mobi-
liarios, em resposta aos diversos apontamentos formulados pela sociedade, oriundos de
seu senso critico em relacdo as consultas realizadas no painel de informacdes do BNDES,
agora disponivel na internet. @
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CONCESSAO DO SEGURO DE CREDITO A EXPORTACAO - SCE E
DO PROEX-EQUALIZACAO NOS FINANCIAMENTOS DO BNDES A
EXPORTACAO DE SERVICOS DE ENGENHARIA
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Nessa fiscalizacao, o TCU buscou avaliar os procedimentos para concessao do SCE e do
Proex-Equalizacao nos financiamentos do BNDES a exportacao de servicos de enge-
nharia. O trabalho jogou luz sobre operacdes importantes e de alta materialidade que
nao eram do conhecimento da sociedade.

No Brasil, as principais medidas de suporte oficial a exportacao sao o Programa de Finan-
ciamento a Exportacao — Proex, o BNDES-Exim e o SCE. Decorre dos indicios apontados
no trabalho que a celebracao de algumas operacoes de seguro s6 tenha sido possivel,
por exemplo, em razao da reducao da classificacao de risco e ampliacao dos limites de
concessao de seguro relativos a determinados paises, sem justificativa técnica adequada.
Ademais, a estimativa elaborada pela equipe de auditoria para 30 operacoes celebradas
com paises do Convénio de Créditos Reciprocos — CCR da Aladi, com base na Resolucao
Camex 44/2003, aponta para uma reducao significativa na arrecadacdo em prémios de
SCE, da ordem de R$ 735,72 milhdes (de R$ 834,82 milhdes para R$ 99,1 milhdes), em
relacao aos valores que teriam sido pagos se observada a classificacdo original.

Quadro 19 — Concessao do SCE e do Proex-Equalizacado nos financiamentos
do BNDES a exportacao de servicos de engenharia
PROCESSO
TC 032.888/2016-3

ACORDAO

1.031/2018-TCU-Plenario (Ministro Augusto Sherman)

PERIODO DE REALIZACAO DA AUDITORIA

20/3 a 26/10/2017

UNIDADES TECNICAS ENVOLVIDAS

Secretaria de Controle Externo da Administracao Indireta do Rio de Janeiro — SecexEstataisR)J

Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional — SecexFazenda



Avaliar a conformidade dos procedimentos relacionados a concessao de financiamentos a exportacao
de servicos de engenharia que nao sejam de competéncia do BNDES.

0 QUE O TCU ENCONTROU

Concessdo de excepcionalidades previamente definidas e sem fundamentacao adequada, carentes
de critérios técnicos, que tiveram efeitos sobre: i) prémio do SCE; ii) taxas dos financiamentos; iii)
prazos da equalizacado; iv) limites maximos de exposicao de risco do Fundo de Garantia a Exportacao
a determinados paises; v) spreads bancarios.

Classificacao, por 6rgaos publicos, de informacdes como sigilosas com amplitude excessiva.

Outro aspecto tratado pelo relator do processo, Ministro Augusto Sherman, foi a clas-
sificacdo, por 6rgao plblico, de informacdes como sigilosas com amplitude excessiva, o
que acaba comprometendo a transparéncia piblica. No entendimento do relator, algumas
informacdes e alguns documentos precisam mesmo ser preservados, mas nao na proporcao
de sigilo nesse momento imposto. E o TCU, no intuito de contribuir para o aumento da
transparéncia na administracao publica, pode influenciar na desejada reducao do volume
de informacdes administrativas consideradas sigilosas. Por isso, foi proposta a adocao
de medidas para que esse assunto possa ser melhor estudado e avaliado, tanto no TCU
quanto nos 6rgaos e nas entidades envolvidos.

FISC TRANSPARENCIA
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A “fotografia” tirada pelo levantamento sobre Governanca e Gestao Piblica —iGG expde
problemas, recorrentes nas fiscalizacoes realizadas pelo TCU, de disponibilidade, qualida-
de, acessibilidade e aderéncia das informacdes piblicas aos principios de dados abertos.
A anélise dos portais eletrénicos dos 6rgaos federais (FOC Transparéncia) reforca o fato
de que as falhas na divulgacdo, quando nao se leva em consideracao os usuarios das
informacdes, prejudicam a atuacao dos 6rgaos de controle e o controle social.

A falta de transparéncia nas organizacdes plblicas também possibilita a ocorréncia
de desvios e, até mesmo, fraudes, como pdde ser visto nos trabalhos tratados no
capitulo anterior (transparéncia nas contas piblicas) e nas fiscalizacdes realizadas
no Carf, no Programa Nacional de Reforma Agraria, no BNDES e nas operacdes de
concessao de seguro de crédito a exportacao. Muitos dos problemas encontrados

poderiam ter sido evitados, caso houvesse transparéncia nos processos utilizados
pelos 6rgaos, permitindo a avaliacao da motivacao dos atos e compreensao dos
processos de tomada de decisao.

O TCU tem buscado aprimorar a transparéncia nas organizacdes puiblicas, por meio de
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fiscalizacdes, recomendacdes e determinacdes, para tornar a atuacao da administracao
piablica mais clara e eficiente e possibilitar uma atuacao mais contundente da sociedade.
Para isso, tornam-se relevantes os encaminhamentos desta Corte no sentido de tornar
as informacdes fornecidas pela Administracao Piblica mais compreensiveis, conside-
rando atributos como completude, granularidade, interoperabilidade e usabilidade,
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para que a disponibilizacdo das informacdes deixe de atender meramente ao principio
da publicidade e passe a atender aos requisitos de transparéncia.

Essa atuacdo esta alinhada com o disposto no art. 4° Xl, do Decreto 9.203/2017, que
busca “"promover a comunicacao aberta, voluntaria e transparente das atividades e
dos resultados da organizacao, de maneira a fortalecer o acesso piblico a informa-
cao”. Também esta alinhada com as metas 16.6 e 16.7 da Agenda 2030 da ONU, que
buscam “desenvolver instituicdes eficazes, responsaveis e transparentes em todos
os niveis” e “garantir a tomada de decisao responsiva, inclusiva, participativa e re-
presentativa em todos os niveis”.

Por outro lado, deve-se dar atencao a pratica de transparéncia citada pelo Referencial



Basico de Governanca Aplicavel a Orgaos e Entidades da Administracao Piblicas do
TCU, que diz respeito a avaliacao da imagem da organizacao e satisfacao das partes
interessadas com seus servicos e produtos. Tal pratica ganhou relevancia apos a edicao
da Lei 13.640, de 2017, que trata da participacdo, protecao e defesa dos direitos dos
usuarios dos servicos publicos.

A referida lei determina que os 6rgaos da Administracdo Pdblica direta e indireta da
Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios avaliem os servicos presta-
dos, considerando aspectos como satisfacao do usuario, qualidade do atendimento,
cumprimento de compromissos e prazos, quantidade de manifestacdes dos usuarios e
medidas adotadas para melhoria e aperfeicoamento do servico prestado. A avaliacao
deve ser feita por meio de pesquisa de satisfacao, a ser realizada, no minimo, uma vez
por ano. O resultado deve ser integralmente publicado no sitio do 6rgao ou da entidade
e incluir o ranking das entidades com maior incidéncia de reclamacao, o que servira
de subsidio para reorientar e ajustar os servicos prestados, em especial, quanto ao
cumprimento dos compromissos e padroes de qualidade de atendimento divulgados
na Carta de Servicos ao Usuario.
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Ao se tratar de transparéncia na administracao piblica, ndo se pode deixar em segundo
plano a importancia dos indicadores, essenciais para o processo de planejamento, a im-
plementacao de politicas e programas e a definicao de sistematicas de monitoramento e
avaliacao de desempenho e resultados.

Ao desenhar sua estratégia, o Estado, em cada organizacao piblica, deve estabelecer, de
forma clara e transparente, objetivos e metas, de forma a cumprir sua missao e alcancar sua
visao de futuro. O uso de indicadores retrata como a organizacao pretende verificar se sua
estratégia de atuacao estd sendo bem-sucedida e se esta fornecendo as partes interessadas,
sobretudo a sociedade — no caso das organizacoes piblicas —, os resultados esperados.

Segundo o Plano Estratégico do Tribunal de Contas da Unido 2015-2021:

Os indicadores sao instrumentos de medicao que fornecem informacdes so-
bre o resultado da execucao da estratégia, comunicando o alcance das metas
e sinalizando a necessidade de acoes corretivas, sendo, portanto, um teste
permanente da validade da estratégia. O uso de indicadores é uma importante
ferramenta de gestao, pois permite a transparéncia na divulgacao de resultados,
garante o alinhamento dos esforcos por meio do estabelecimento de linguagem
e objetivos comuns e define critérios objetivos reconhecidos pela instituicao.

Indicadores bem formulados e que permitam medir o desempenho de forma correta e
tempestiva dependem de clareza e transparéncia na definicao da estratégia de atuacao
estatal. S3o essenciais para a boa governanca, voltada a geracao de resultados e ao
aprimoramento continuo das atividades a cargo das organizacdes governamentais, e

realimentam o processo decisério em funcao dos interesses mais amplos da sociedade.

Ciente disso, em junho de 2015, o TCU passou a integrar o Grupo de Trabalho sobre
Indicadores-Chave Nacionais, da Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores — Intosai. O grupo viabiliza a troca de experiéncias, identificacao de boas
praticas e elaboracao de documentos que fortalecem todas as Entidades Fiscalizadoras
Superiores — EFS que fazem parte da Intosai. Seu objetivo de longo prazo é ajudar os

governos nacionais a promover um aumento da eficiéncia, transparéncia e confianca pa-



blica, lutar contra a corrupcdo e avaliar a efetividade na aplicacdo dos recursos nacionais
em prol do interesse dos paises e de seus habitantes.

Com relacao a indicadores, o TCU atuou em diversos processos de auditoria, levantamen-
to e acompanhamento dos Planos Plurianuais — PPAs elaborados pelo governo federal.
Recentemente, também realizou uma auditoria coordenada para avaliar a preparacao dos
governos latino-americanos para implementar a Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel e a meta 2.4 dos ODS, que também tratou de indicadores. Os referidos tra-
balhos foram selecionados para compor este relatério sistémico.

Quadro 20 - Relacao de acérdaos selecionados para compor o capitulo sobre
indicadores e desempenho do relatério sistémico sobre transparéncia piblica

Levantamento de auditoria com vistas a examinar a Ac6rdao 102/2004-Plenario
consisténcia interna e externa do Projeto de Lei do Plano
Plurianual — PLPPA 2004-2007

Acompanhamento, para analise quantitativa e qualitativa, Acérdao 102/2009-Plenario
dos atributos e indicadores dos programas do Plano
Plurianual 2008-2011

Auditoria sobre o Sistema de Planejamento e Orcamento Acérdao 117/2011-Plenario
Federal

Levantamento sobre a estrutura do Plano Plurianual 2012- Acérdao 1.012/2013-Plenario
2015

Levantamento acerca da governanca do Sistema de Acérdao 3.580/2014-Plenério

Planejamento Piblico Federal

Auditoria como objetivo de descrever e analisar o modelo Acérdao 782/2016-Plenario
adotado para o Plano Plurianual 2016-2019

Relatério de Resultados de Politicas e Programas de Acérdao 2.127/2017-Plenario
Governo — RePP exercicio 2017

Contas do Presidente da Repiblica de 2017 Acérdao 1.322/2018-Plenario

Auditoria na preparacao do governo brasileiro para a Acérdao 709/2018-Plenario
implementacao da Agenda 2030 e da meta 2.4 dos ODS
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No cenario de crise fiscal em que o Brasil se encontra, combinado a percepcao social de
que os servicos pablicos nao atendem aos anseios da sociedade, a melhoria da qualidade
do gasto piblico se torna um grande desafio, que deve contar com o fortalecimento das
estruturas de planejamento existentes no pais, em especial, do PPA.

Mesmo existindo previsao constitucional para a elaboracao de planejamento de longo
prazo, o Brasil carece de um instrumento que atenda a esse propésito, tendo o PPA, ao
longo dos anos, assumido parcialmente esse papel. No entanto, em parte por nao ter
sido pensado pelo constituinte originario para ser um instrumento de planejamento de
longo prazo, mas o plano de um governo, e pela auséncia de previsao legislativa detalhada
sobre sua estrutura e contetido, o PPA, ao longo dos anos, tem apresentado problemas
estruturais, relacionados a elaboracao dos programas, dos indicadores e das metas, o
que prejudica a evolucao e o acompanhamento das politicas pablicas.

Desde 2003, o TCU tem realizado acompanhamentos, levantamentos e auditorias com o
objetivo de verificar os gargalos que impedem o PPA de ser um instrumento de planeja-
mento tal como previsto no inciso | e no § 1° do art. 165 da Constituicao Federal de 1988.

Tais fiscalizacdes deram origem aos ac6rdaos a seguir.

Quadro 21 - Relacao de acérdaos selecionados sobre fiscalizacdes relacionadas aos PPAs

102/2004-TCU-Plenario 015.271/2003-4 Benjamin Zymler
102/2009-TCU-Plenario 029.094/2008-0 Augusto Nardes
117/2011-TCU-Plenario 014.899/2009-2 Raimundo Carreiro
1.012/2013-TCU-Plenario 043.571/2012-3 José Jorge
3.580/2014-TCU-Plenario 024.001/2013-9 Raimundo Carreiro
782/2016-TCU-Plenario 023.984/2015-5 José Micio
2.127/2017-TCU-Plenario 018.2018/2017-2 Marcos Bemquerer
1.322/2018-TCU-Plenario 012.535/2018-4 Vital do Régo



Os PPAs que vigeram durante o periodo de 2000 a 2011 foram planos muito detalhados, @
em que as despesas deveriam constar antes de serem incluidas na LOA. Esses planos

possuiam caracteristicas proximas as de um orcamento plurianual, uma vez que as acdes
orcamentarias também eram incluidas no plano. As fiscalizacdes do TCU realizadas no

periodo verificaram problemas relacionados a coordenacao do plano pelo Ministério do
Planejamento, inclusive, com relacao aos indicadores, que nao eram, em sua maioria,
apropriados para fornecer dados capazes de demonstrar a real situacdo das acdes e dos

programas aos quais se referiam.

A partir de 2012, houve uma mudanca de paradigma em relacao a estrutura do PPA, quando
os atributos do plano passaram a ser programas tematicos, indicadores, objetivos, metas e
iniciativas. Tais alteracdes foram justificadas pela necessidade de se resgatar a funcao de
planejamento tatico-estratégico do PPA e, também, de se possibilitar: o monitoramento

FISC TRANSPARENCIA

e a gestao dos objetivos do governo; o tratamento das politicas transversais; a reorga-
nizacao da linguagem orcamentaria; e a utilizacao de uma linguagem mais inteligivel ao
cidadao, que pudesse ser compreendida tanto dentro quanto fora do governo.

No entanto, ndao obstante as melhorias apresentadas em alguns pontos do planejamento,
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como a criacao do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento do Governo Federal
- Siop e 0 aumento da participacao das organizacdes sociais na elaboracado do plano, as
fiscalizacoes realizadas pelo TCU sob a égide do novo modelo de planejamento demons-
traram que muitas das antigas deficiéncias e dificuldades ainda permaneciam.

Questdes relacionadas a falta de regionalizacao e coordenacao do plano e a baixa qua-
lidade de metas e indicadores, bem como das informacdes colhidas no monitoramento,
continuaram sendo apontadas como pontos criticos do novo modelo.

Em relacdo aos indicadores, verificou-se que passaram a possuir apenas indice inicial de
referéncia, nao havendo mais um indice de chegada a ser alcancado ao final do plano ou
que sinalizasse o sentido perseguido pela atuacao governamental.

Em relacdo as metas, foi detectada a inexisténcia de parametros intermediarios, a serem
verificados no decorrer do PPA, permitindo uma maior conexao entre anualidade orca-
mentaria e entregas feitas pelas organizacdes, existindo, apenas, metas a serem alcan-
cadas ao seu final, o que se reflete negativamente no monitoramento dos resultados das
politicas plblicas representadas nos objetivos.



Sﬁsc) No que se refere a coordenacao, verifica-se que os 6rgaos setoriais nao enxergam o PPA como
um instrumento de planejamento orientador de suas politicas, mas como mais uma obrigacao
formal a ser cumprida, pouco capaz de auxiliar na gestao, na transparéncia e no controle.

O quadro a seguir apresenta os principais problemas identificados no modelo de PPA que
passou a vigorar a partir de 2012.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS (PPA 2012-2015)

Elevado indice de falhas na apuracao de resultados relativos as metas.

Fragilidade do modelo de PPA, bem como dos atributos definidos para o plano.

o

= Falta de regionalizacao das programacdes do PPA.

w

o

é Ma formulacao de indicadores e metas, que ndao medem aquilo que foi proposto.
w

o

. Representacao inadequada, pelos programas, das necessidades do pais.

w

4

g Inefetividade do PPA como instrumento de planejamento das organizacdes governamentais.
(%)

2 Dificuldade de coordenacdo entre planos e entre 6rgaos centrais e setoriais.
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S RECOMENDACOES E DETERMINACOES DO TCU

Realizacao de acompanhamento, pelo préprio
TCU, dos indicadores e das metas durante a
vigéncia daquele PPA.

Acordao 1.012/2013-TCU-Plenario (Ministro José
Jorge)

Melhoria dos indicadores, com alteracdo para um
conceito menos genérico, estabelecimento de
indicadores de efetividade e definicdo de valores
para o final do quadriénio do plano.

Acérdao 782/2016-TCU-Plenario (Ministro José

Melhoria das metas, com definicao de valores de .
Micio)

referéncia anuais para apuracdo das metas.

Detalhamento, anual e por objetivos, dos valores
globais dos programas tematicos, disponibilizando
as memorias de calculo para definicao.



O TCU tem avaliado, desde 2013, a planificacao setorial formulada no PPA, sob o
prisma da estrutura dos programas tematicos, seus indicadores, objetivos e metas,
a fim de subsidiar o julgamento das Contas do Presidente da Repiblica pelo CN com
informacdes sobre a conformidade da gestao governamental, bem como quanto a
confiabilidade e qualidade das informacdes prestadas pelo Chefe do Poder Executivo.

Nas Contas do Presidente da Repdblica de 2017, o TCU realizou uma avaliacao das
informacdes de desempenho dos Programas Tematicos do PPA 2016-2019, que re-
presentam recortes selecionados da acao governamental, com maior detalhamento
quanto aos objetivos e as metas, as quais estao ligadas as entregas a sociedade
proporcionadas pela atuacao governamental.

Considerando que o PPA 2016-2019 definiu metas a serem alcancadas ao final do
periodo, as analises realizadas objetivaram aferir a qualidade e confiabilidade das
metas constantes do plano, bem como o que essas informacdes permitiam concluir
acerca do desempenho das politicas pdblicas em 2017. Ademais, foram coletadas
informacdes sobre a existéncia de parametros anuais que permitissem dizer se as

metas estavam alcancando o progresso esperado ao longo do quadriénio.

Para a analise, foram selecionados dez programas tematicos, com base nos critérios
de relevancia e materialidade. Além disso, os programas, os objetivos e as metas
submetidos a exame representavam areas bastante sensiveis do PPA, em matéria
de alocacao de recursos e influéncia na qualidade de vida da populacao. O quadro a
seqguir apresenta os principais problemas identificados.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS (PPA 2016-2019)

Falhas na confiabilidade e qualidade de parcela significativa das informacdes de desempenho
apresentadas na Prestacao de Contas do Presidente da Repiblica do exercicio de 2017 referentes as
metas previstas no Plano Plurianual 2016-2019.

Auséncia de divulgacao dos parametros anuais utilizados pelos 6rgaos responsaveis para
acompanhar, qualificar e prestar contas sobre o andamento das metas quadrienais definidas no
PPA 2016-2019.
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Criacao, pelo MP, de campo no Siop para que os 6rgaos
responsaveis pelas metas do PPA 2016-2019 explicitem qual
0 andamento esperado para a meta no exercicio, a fim de dar
transparéncia ao critério utilizado para classificar o andamento
de cada meta como adequado ou nao.

Acérdao 1.322/2018
(Ministro Vital do Régo)

AVANCOS VERIFICADOS

0 TCU tem atuado no sentido de aprimorar o PPA como instrumento de planejamento. Nesse
periodo, foram elaboradas diversas recomendacdes e determinacdes, a maioria visando a tor-
nar o PPA um instrumento mais efetivo de planejamento da atuacao governamental, com énfase
na melhoria do processo de coordenacao, na definicdo de macro-objetivos e na elaboracdo de

indicadores e metas que deem mais transparéncia ao desempenho da administracao pablica.

Em reunidoes com a Secretaria de Planejamento e Assuntos Econdmicos — Seplan do
Ministério do Planejamento, verificou-se que o processo de elaboracao do PPA 2020-
2023 ja teve inicio. A Seplan demonstrou intencdao de implementar os encaminhamentos
propostos pelo TCU, o que é um indicativo de melhoria no processo em decorréncia da
atuacao deste Tribunal. Outras melhorias também foram identificadas.

o Implementacao da revitalizacao da biblioteca digital, que tem como escopo con-
solidar documentos como os PPAs federais e estaduais e os planos setoriais exis-
tentes, organizando-os em um (nico lugar e permitindo, assim, uma visao geral
do planejamento governamental, disponivel em http://bibspi.planejamento.gov.br.

o Atualizacao do guia metodolégico dos indicadores do PPA.

o Implantacao de ficha de analise quanto a adequabilidade dos indicadores
atuais do PPA.

. Criacao de relatério de avaliacao, visao setorial e ferramentas que visam a
ampliar a transparéncia do PPA para a sociedade e servir como instrumentos
orientadores para os 6rgdos (PPA Cidadao e Painel do Planejamento).



o Implementacdo do Monitoramento Participativo Tempestivo do PPA 2016-
2019, que visa a promover o controle social e aproximar ainda mais a sociedade
civil da elaboracao e implementacao de politicas plblicas constantes no PPA.

OPORTUNIDADES DE APRIMORAMENTO

Com base nos problemas identificados e nas recomendacdes e determinacdes feitas
pelo TCU, destacam-se, a seguir, aspectos criticos para o aprimoramento da eficiéncia e
transparéncia das acoes governamentais.

o O modelo atual de PPA deve passar por um processo de evolucao, para que
os programas e objetivos reflitam as necessidades da sociedade, e os indi-
cadores e as metas sejam capazes de medir os resultados dos programas e
objetivos aos quais estao relacionados. O PPA deve sair do plano de intencdes
e refletir as acdes do governo.

. Necessidade de aprovacao da Estratégia Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social, iniciativa com vistas a consolidar um plano nacional

integrado de longo prazo.

. Necessidade de aprovacao da lei da governanca.
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Em 2015, os 193 paises-membros da Organizacao das Nacoes Unidas — ONU se propu-
seram a alcancar um conjunto de objetivos até o ano de 2030: os Objetivos de Desen-
volvimento Sustentavel — ODS. Ao todo, sdo 17 objetivos, que tratam de temas como
pobreza, educacao, seguranca alimentar, mudancas climaticas, entre outros. Esses 17
objetivos desdobram-se em 169 metas. E, com o propdésito de acompanhar o progresso
mundial rumo a esses objetivos, foram definidos, também, 232 indicadores globais. Além
disso, outra estratégia para o acompanhamento e a comunicacao dos resultados da im-
plementacao da Agenda € a elaboracao dos Relat6rios Nacionais Voluntarios, para que

os paises informem seus proprios avancos em relacao aos Objetivos e realizem revisoes.

A responsabilidade pelo sucesso da Agenda é compartilhada entre diversos atores:
governo, setor privado, sociedade civil, academia e cidaddaos — cada um tem seu papel.
Da mesma forma, as EFSs também podem contribuir para o alcance dos Objetivos, en-
tendimento que foi ratificado pela ONU e incorporado pela Intosai.

O trabalho foi realizado sob a lideranca do TCU, no ambito da Organizacao Latino-A-
mericana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores — Olacefs. Participaram da
auditoria entidades fiscalizadoras de onze paises: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica,
Equador, Guatemala, México, Paraguai, Peru, Repiblica Dominicana e Venezuela, além
da entidade fiscalizadora da provincia de Buenos Aires.

Foi possivel avaliar, de forma sistémica e padronizada, a existéncia e o funcionamento
de componentes de governanca referentes ao Centro de Governo e a Meta 4 dos ODS
2, relativa a sistemas sustentaveis de producao de alimentos.

Até 2030, garantir sistemas sustentaveis de producao de alimentos e im-
plementar praticas agricolas resilientes, que aumentem a produtividade e
a producao, que ajudem a manter os ecossistemas, que fortalecam a capa-
cidade de adaptacao as alteracdes climaticas, as condicdes meteoroldgicas
extremas, secas, inundacoes e outros desastres, e que melhorem progres-
sivamente a qualidade da terra e do solo.



Quadro 22 — Quadro-resumo: Preparacao para implementar a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel

PROCESSO

TC 029.427/2017-7

ACORDAO

709/2018-TCU-Plenario (Ministro Augusto Nardes)

PERIODO DE REALIZACAO DA AUDITORIA COORDENADA

Abril/2017 a maio/2018

UNIDADE TECNICA

Secretaria de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente — SecexAmbiental

FISC TRANSPARENCIA

METODOLOGIA

A auditoria avaliou a preparacao® dos governos nacionais para implementar os 0DS, tanto
no nivel do Centro de Governo® quanto no nivel de uma meta ODS especifica, cujo alcance
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se dara por meio das politicas pablicas geridas pelos 6rgaos setoriais.

Dada a diversidade de estratégias que os governos nacionais vém desenvolvendo para im-
plementar os ODS, foram considerados tanto os mecanismos de governanca ja existentes
no governo quanto aqueles que foram criados (ou adaptados) especialmente para a Agenda.
Para realizar a avaliacdo, as entidades fiscalizadoras participantes utilizaram técnicas e fer-
ramentas padronizadas. Além das ferramentas tradicionais de auditoria (anélise de documen-
tos, envio de oficios, entrevistas, questionarios), foram utilizadas duas técnicas inovadoras:

° Analise de Fragmentacdes, Sobreposicdes, Duplicidades e Lacunas —Analise FSD; e

. Escala de Avaliacao de Governanca em ODS.

5,

Preparacdo: presenca e funcionamento de estruturas de governanca — tais como estratégia e plane-
jamento, coordenacao e articulacao politica, supervisdao e monitoramento, transparéncia e accoun-
tability — que possibilitem a implementacao da Agenda de forma integrada e coerente, orientada a
resultados e estruturada num horizonte de longo prazo.

Centro de Governo: 6rgaos responsaveis por prestar auxilio a Chefia do Poder Executivo no processo
de tomada de decisdo estratégica.

)]



@fm> AUDITORIA NO BRASIL: PREPARACAO DO CENTRO DE GOVERNO PARA
IMPLEMENTAR OS ODS

Na auditoria realizada pelo TCU, foram identificados avancos na institucionalizacao da
Agenda 2030 no Brasil. Foi criada a Comissao Nacional para os ODS, responsavel pela
articulacao dos atores e pelo planejamento de acdes e estratégias de implementacao da
Agenda. Essa comissao publicou um plano de acao para o periodo 2017-2019, que contém
diversas atividades. Ademais, o governo federal realizou um cruzamento entre os ODS e
as acdes previstas no seu Plano Plurianual 2016-2019.

Entretanto, identificaram-se pendéncias no processo de institucionalizacao da Agenda 2030.

o o A Comissao Nacional, embora tenha plano de acdo, nao possui estratégia de
z atuacao de longo prazo.
a
=
n
a ) Nao foram definidos as metas e os indicadores nacionais, tampouco um pro-
w
i cesso participativo de elaboracao dos Relatérios Nacionais Voluntarios.
4
o
(=]
3
a . As iniciativas governamentais existentes para sensibilizacao a Agenda 2030
r4
sao pontuais e carecem de coordenacao.
(32}
9
2 Constataram-se, também, falhas no sistema de governanca necessario para a imple-
o
< ~ P - . .
o mentacao dos ODS. O pais nao conta com: planejamento nacional de longo prazo;

atividades de prevencao e gestao integrada de riscos; monitoramento e avaliacao de
politicas de forma integrada.

Considerando o escopo deste relatério sistémico sobre transparéncia, merece maior des-
taque a questao do Relat6rio Nacional Voluntario. O Brasil publicou uma edicao, em 2017,
trazendo informacdes de contextualizacao sobre a Agenda 2030: alguns dados gerais
sobre o pais, secoes relacionadas a acdes de preparacao que o pais vem adotando para
implementar os ODS e consideracdes sobre a posicao do Brasil em relacao a alguns ODS
especificos. O documento encerra, expondo conclusdes, desafios e préximos passos.

Contudo, o processo de elaboracao desse instrumento ainda nao esta definido. Segundo
a ONU, os Relatérios Nacionais Voluntarios tém por objetivo monitorar o progresso
@ na implementacao dos ODS e fornecer insumos para revisao de politicas e objetivos



nacionais de desenvolvimento. Para tal, as Nacdes Unidas recomendam que se defina
um processo participativo e inclusivo de elaboracao desses relatorios.

Caso nao seja detalhado o processo de elaboracao dos futuros Relatérios Nacionais Vo-
luntarios do Brasil, ha o risco de que o processo seja realizado de forma improvisada, com
prejuizos a qualidade da informacdo. Vislumbra-se que esse instrumento, proposto pela
Agenda 2030, é uma oportunidade para fomentar o monitoramento e a avaliacao de politicas
piblicas de forma integrada e transversal, contribuindo, também, para um ganho de qualidade
nas informacoes resultantes desses processos e aumento da transparéncia governamental.

Auditoria no Brasil: Preparacao para implementacao da Meta 2.4

Quanto a meta 2.4, verificou-se que nao ha coordenacdo horizontal entre as instancias colegiadas
que atuam nas politicas piblicas relacionadas a sistemas sustentaveis de producao de alimentos.
Nao se definiu uma estratégia integrada de governo para esse setor, 0 que contribui para o
desalinhamento das politicas pablicas, tal como existéncia de politicas sustentaveis de producao
de alimentos, por um lado, e diretrizes que induzem praticas pouco sustentaveis, por outro.

Por exemplo, a politica fiscal brasileira concede desoneracdes tributarias superiores a um bilhao de
reais por ano para as atividades de importacao, producao e comercializacao de agrot6xicos, mas
nao acompanha nem avalia essas desonerac6es, comprometendo a transparéncia dessas acoes.

Com base nos resultados da auditoria, o TCU emitiu as recomendacdes abaixo, com o
intuito de aprimorar a transparéncia da administracao pablica.

RECOMENDACOES E DETERMINACOES DO TCU

Estabelecimento de processo para a elaboracao dos futuros Relatérios Nacionais Voluntarios do
Brasil, definindo atividades, prazos, responsaveis e fluxos de informacao, a fim de estimular o
monitoramento sistematico e continuo, bem como a avaliacao transversal, de politicas pablicas, sob
uma perspectiva integrada de governo.

Estabelecimento de estratégia para implementar o monitoramento e a avaliacdo integrada, a nivel
nacional, de todas as politicas piblicas brasileiras (multissetorial, multinivel e de longo prazo),
considerando nessa estratégia iniciativas ja existentes ou em desenvolvimento, a exemplo do
Sistema Nacional de Informacdes Oficiais.
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Do ponto de vista da auditoria coordenada realizada no ambito da Olacefs, da qual parti-
ciparam onze EFS latino-americanas, foram identificados problemas tanto com relacao a
preparacao dos Centros de Governos para a implementacao dos ODS quanto com relacao
a preparacao para implementacao da Meta 4 do ODS 2.

Quanto a preparacao dos centros de governos dos paises participantes da auditoria, os
principais problemas identificados foram listado a seguir.

PRINCIPAIS PROBLEMAS IDENTIFICADOS — CENTRO DE GOVERNO

Deficiéncias nos processos de institucionalizacao e internalizacdo da Agenda 2030.

Inexisténcia de um planejamento de longo prazo para a implementacao da Agenda 2030 na maioria
dos paises.

Inexisténcia de mecanismos de prevencao e gestao de riscos de forma integrada, a nivel nacional, para
a implementacao da Agenda 2030.

Deficiéncias nos processos de monitoramento e avaliacdo dos ODS e de elaboracao de Relatérios
Nacionais Voluntarios.

Considerando o escopo deste relatério sistémico, dois dos problemas relacionados ao
Centro de Governo merecem maior destaque: i) deficiéncias nos processos de institucio-
nalizacdo e internalizacao da Agenda 2030; e ii) deficiéncias nos processos de monitora-
mento e avaliacao dos ODS e de elaboracao de Relatérios Nacionais Voluntarios.

Quanto ao primeiro, foram encontradas deficiéncias no processo de internalizacao
da Agenda 2030, que diz respeito a adaptacao das metas e dos indicadores globais
da Agenda a realidade de cada pais. Nove das onze EFS participantes da auditoria
informaram que esse processo ainda nao se completou em seus paises, isto &, ainda
nao foram definidos as metas e os indicadores nacionais que permitirao o acom-
panhamento do avanco da Agenda no pais.



Quanto ao segundo, cabe lembrar que a Agenda 2030 estabeleceu um conjunto de 232 @
indicadores destinados a avaliacdo e comunicacao do avanco global rumo ao desenvolvi-
mento sustentavel. Esse processo também deve acontecer no nivel nacional, por meio de
um conjunto de indicadores nacionais a serem definidos por cada pais e que reflitam sua
realidade. Contudo, verificou-se que as rotinas para o calculo desses indicadores nao se
encontram implementadas em nenhum dos onze paises participantes da auditoria. Essa
situacdo se torna ainda mais critica em um contexto de deficiéncias no monitoramento e
na avaliacao integrados do desempenho de politicas piiblicas nos paises, apontado por

todas as EFS participantes da auditoria.

Sobre o instrumento de comunicacao dos resultados — o Relatério Nacional Voluntario,
embora a maior parte dos paises ja tenha publicado ao menos uma edicao (oito de
onze paises), verificaram-se problemas no documento. As falhas apontadas se referem

tanto ao processo de sua elaboracao, que nao esta estruturado nem tem responsaveis
definidos, quanto ao seu conteldo, que consiste em aclimulos de dados estatisticos
sem tratamento analitico e se apresenta como um fim de ciclo, e ndo como parte de

um ciclo continuo de avaliacao.

BOAS PRATICAS IDENTIFICADAS — CENTRO DE GOVERNO

PARTICIPACAO DO LEGISLATIVO E DO JUDICIARIO

Algumas EFS relataram boas praticas de seus governos no sentido de envolver os Poderes Legislativo
e Judiciario na implementacao da Agenda 2030. Na Argentina, por exemplo, o Executivo firmou um
acordo com o Legislativo para a criacdo de um Observatério de ODS na sua Camara de Deputados.
Ja no Paraguai, os trés Poderes assinaram a Declaracdo Conjunta Interpoderes, documento em que
reafirmam seu compromisso com o cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.
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IMPLEMENTACAO DA AGENDA 2030 NO CONTEXTO LOCAL

Segundo as entidades fiscalizadoras da Argentina e da Provincia de Buenos Aires, algumas
provincias do pais ja contam com seus préprios planos de implementacdo dos ODS, como é o
caso de Salta e da Cidade Auténoma de Buenos Aires.

Quanto a preparacao para a implementacao da meta 2.4, dois principais problemas foram

identificados pelas EFS participantes da auditoria.
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Deficiéncias na coordenacdo das politicas piblicas relacionadas a meta 2.4.

Deficiéncias no monitoramento e na avaliacao integrados dos resultados das politicas plblicas
relacionadas ao alcance da meta 2.4.

Considerando o escopo deste relatério sistémico, merecem maior destaque as “Deficién-
cias no monitoramento e na avaliacdao integrados dos resultados das politicas piblicas
relacionadas ao alcance da meta 2.4".

Para acompanhar a implementacao da meta 2.4, além do indicador global definido pela
ONU (proporcao da superficie agricola em que se pratica uma agricultura produtiva e
sustentavel), os paises podem definir indicadores nacionais e complementar esse mo-
nitoramento com as informacdes e os resultados de monitoramentos e avaliacdes ja
existentes. No entanto, foram encontradas deficiéncias nesse processo. Alguns paises
apontaram problemas na definicao e no calculo de indicadores nacionais, tais como a
nao definicao dos indicadores, causada pelo atraso na nacionalizacao das metas, e a nao
cobertura dos elementos relevantes da meta 2.4 pelos indicadores ja definidos. Além
disso, os mecanismos de monitoramento e avaliacao ja existentes também apresentaram
problemas, tais como lacunas de dados, informacdes e sistemas, e nao integracao dos
sistemas ja existentes, que acabam atuando de forma isolada.

Com base nos resultados da auditoria e nas conclusdes expostas, as entidades fiscali-
zadoras participantes da auditoria apresentaram uma série de recomendacoes a seus
governaos nacionais. Entre elas, podemos citar as seguintes, que estao relacionadas a
transparéncia e indicadores.

RECOMENDACOES E DETERMINACOES
DAS EFS PARA SEUS GOVERNOS NACIONAIS

Estabelecimento de instrumentos de planejamento de longo prazo das acdes governamentais que
permitam a identificacao das prioridades nacionais e estruturacao da atuacdo governamental no
horizonte de longo prazo, possibilitando, também, a implementacdo e o monitoramento dos ODS
e de suas metas no pais.



Estabelecimento das responsabilidades, dos processos e dos mecanismos de monitoramento integrado e
avaliacao transversal dos resultados de politicas pdblicas nacionais, fortalecendo as capacidades técnicas e
a autonomia dos institutos e sistemas nacionais de estatistica, assegurando-lhes os recursos necessarios e
considerando o uso de registros administrativos, dados e estatisticas ndo tradicionais; o aprimoramento de
ferramentas georreferenciadas; e a promocao da abertura de dados estatisticos nacionais desagregados.

Estabelecimento de processos e metodologias de elaboracdo dos Relatérios Nacionais Voluntarios
sobre os ODS, de forma participativa e inclusiva, como parte do ciclo de revisao da Agenda, permitindo
o0 monitoramento dos compromissos assumidos pelo governo, a reflexao sobre as decisdes politicas
tomadas e a transparéncia da implementacdo da Agenda 2030.

Promocao da coordenacdo intersetorial e articulacdo com atores externos ao governo, de forma a
permitir a definicdao adequada de indicadores nacionais para o monitoramento da meta 2.4, considerando
todos os aspectos abordados por essa meta.

Fortalecimento do monitoramento e da avaliacao transversal, a nivel nacional, dos resultados das

politicas pablicas relacionadas a meta 2.4, inclusive por meio da definicdo de liderancas nesse processo
e integracao entre os sistemas e mecanismos ja existentes.

BENEFICIOS ESPERADOS

As recomendacdes feitas pelas entidades fiscalizadoras latino-americanas tém como
propésito contribuir com seus respectivos governos na preparacao para implementar a
Agenda 2030. Se elas forem implementadas, espera-se que os governos latino-americanos
possam dotar-se das condicoes necessarias para a consecucao dos objetivos e das metas

da Agenda até o ano de 2030.

No que diz respeito a transparéncia, se os governos da América Latina implementarem
medidas para integrar seus processos de monitoramento e avaliacao de politicas pabli-
cas, espera-se que possam alcancar maior qualidade e disponibilidade das informacdes
geradas nesse processo, contribuindo para o aumento da transparéncia governamental
e fortalecimento do controle social. A partir dai, sera possivel, também, um aumento
da participacao social na formulacao e implementacao de politicas piblicas, de forma
que elas passem a agregar pontos de vista distintos e sejam mais inclusivas, conforme

os principios da Agenda 2030.

No ambito da meta 2.4, também sob o ponto de vista da transparéncia, espera-se que
as informacoes sobre o alcance da meta estejam disponiveis a sociedade, de forma a
possibilitar debates a respeito dos rumos que os paises devem seguir no que diz respeito

a promocao de sistemas sustentaveis de producao de alimentos.
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Desafios a serem enfrentados

A Agenda 2030 esta dando seus primeiros passos na América Latina. Os resultados da
auditoria apontam que ha mobilizacao dos governos nacionais para a implementacao
dos ODS, tanto no nivel do Centro de Governo quanto no nivel dos 6rgaos setoriais.
Entretanto, a preparacao desses paises ainda se encontra em estagio incipiente, ja que
persistem diversos desafios relacionados a implementacdo da Agenda.

Outro desafio diz respeito a capacidade estatistica para o acompanhamento dos avancos
nacionais na Agenda. Gargalos comuns sao a indisponibilidade de dados e informacdes e a
baixa qualidade das informacdes disponiveis. Chama atencao, também, a baixa integracao
entre os mecanismos de monitoramento e avaliacao, fator essencial para a obtencao de

avaliacOes transversais, como as necessarias para o acompanhamento da Agenda.

Um ponto critico nesse contexto é a fragmentacao do setor pablico. Essa fragmentacao
se reflete nos proprios Relatérios Nacionais Voluntarios produzidos pelos paises latino-a-
mericanos, que se limitam a apresentar aglomerados de dados e analises isoladas, em vez
de avaliacoes intersetoriais e integradas que contribuam para avancar na transparéncia

da atuacao do governo como um todo.

A coordenacao e integracao das acoes governamentais se revelam, portanto, como as areas
em que ha maior espaco para aprimoramento. E, dada sua transversalidade, a Agenda 2030
é uma oportunidade para fazé-lo. Assim, as EFS devem buscar, em seus trabalhos futuros,
estimular seus governos nacionais a combaterem a atuacao em silos de forma estanque e
adotar uma cultura de atuacao integrada. S6 assim sera possivel dar conta dos problemas
complexos que a América Latina enfrenta para alcancar o desenvolvimento sustentavel.



CONCLUSAO @

L

Como ja mencionado, indicadores sao essenciais para se realizar analise critica do de-
sempenho de uma politica pablica. Desde a fase de concepcao, devem estar claros os
objetivos da politica, para que seja possivel definir indicadores que serao Gteis para o
acompanhamento e a avaliacao dos resultados da atuacao estatal.

Por isso, iniciativas como a publicacdo, pelo governo federal, do Guia Pratico de Avaliacao Ex
Ante sao vistas como boas praticas, do ponto de vista da transparéncia. Esse tipo de avaliacao
viabiliza uma analise prévia a implementacao de uma politica piblica, que passa por etapas que
se iniciam no diagnéstico do problema, passando pelo desenho e caracterizacao da politica,
pelo impacto orcamentario e pela estratégia de monitoramento, avaliacao e controle até chegar

FISC TRANSPARENCIA

a mensuracao do retorno econdmico e social. Ao final do processo, sera possivel tomar deci-
soes com base em evidéncias e nao em “achismos” e o processo decisério sera transparente.

A elaboracao de bons indicadores e sua divulgacao de forma transparente permite que
a sociedade acompanhe o desempenho da atuacao estatal. Desta forma, a participacao
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popular pode ser ampliada, indo além do debate sobre a aplicacao dos recursos (orca-
mento participativo) e alcancando as fases de monitoramento e avaliacdo. Os indicadores
permitem avaliar os resultados e impactos das politicas pablicas e definir se elas devem
ser mantidas, ajustadas ou descontinuadas.

Nos trabalhados realizados pelo TCU, constatou-se que ha falhas na elaboracdo dos in-
dicadores do PPA, o que impossibilita o governo de ter uma avaliacdo fidedigna de sua
atuacao e, por conseguinte, de saber se seus esforcos estao contribuindo para o alcance
de seus objetivos. Além disso, os programas propostos nao necessariamente correspon-
dem as necessidades do pais, o que indica que ha falhas, inclusive de transparéncia, no
processo de elaboracao do PPA.

No que diz respeito ao alcance dos objetivos da Agenda 2030 pelo Brasil, a falta de
estratégia de atuacdo de longo prazo e definicao de indicadores e metas nacionais re-
presentam um grande risco para o pais.

Diante da relevancia que representam para o TCU e a sociedade, os trabalhos relativos ao PPA e a
Agenda 2030 continuarao fazendo parte da agenda de fiscalizacdes do TCU para os proximos anos.









@ O Tribunal de Contas da Unidao tem uma histéria longa e proficua de promocao da
transparéncia piblica, seja diretamente pelo levantamento e pela producao de infor-
macoes, seja pelo estimulo e pela cobranca para que as organizacdoes governamentais
sigam esse caminho inexordavel em uma sociedade democratica: a crescente e cada vez
mais qualificada disponibilidade de informacdes para o escrutinio de decisoes, atos e
resultados a cargo dos agentes piblicos pela sociedade, a quem deve servir o Estado.

Este relatério, concentrando-se numa amostra seleta de trabalhos recentes, evidencia
a amplitude da atuacdao do TCU com esse propésito e demonstra a importancia dos
resultados gerados por esta Corte de Contas, mostrando, ao mesmo tempo, que forta-
lecer a transparéncia significa nao somente atender a um principio constitucional, mas,
sobretudo, promover a defesa do interesse piblico: maior integridade na gestao dos
neg6cios pablicos e melhores resultados decorrentes das acdes de governo. De fato,
sao varios os exemplos de que, em ambientes institucionais ou circunstancias em que a
transparéncia nao ocorre de forma apropriada, recursos piblicos sao mal utilizados, e
os danos, frequentemente de grande expressividade, recaem sobre os cidadaos do pafs.

CONCLUSAO

Em sua estrutura, o relatério apontou trés eixos fundamentais da atuacao governa-
mental: a gestao das financas piblicas, em que prevalece o manejo direto dos recur-
sos confiados pelos contribuintes ao Estado; as organizacoes governamentais, entes
responsaveis pela aplicacao dos recursos e realizacao das politicas pablicas; e os in-
dicadores, que devem retratar o desempenho e os resultados alcancados. Assim, foi
possivel vislumbrar a conexao entre os temas e trabalhos correspondentes, permitindo
a identificacao sistémica de aspectos institucionais que propiciam maior accountabi-
lity; a persisténcia de obstaculos no ambito das organizacdes, a despeito dos avancos
recentes; e boas praticas que devem ser compartilhadas.

No ambito da gestdo das financas piblicas, por exemplo, foram relatadas fiscalizacoes
que apontaram a realizacao de operacdes de crédito irreqgulares pela Uniao e auséncia
de limitacdao de empenho de forma tempestiva — situacdes viabilizadas pela omissao e
distorcao de informacoes financeiras e estatisticas fiscais —, culminando em destinacao,
de forma indevida, de bilhdes de reais dos recursos piblicos a despesas financeiras,
elevacao da divida piblica e impactos na credibilidade dos governos.

Na seara das organizacoes, também a titulo de ilustracao, foram identificadas falhas

@ na transparéncia dos processos de concessao de lotes para a reforma agraria, capazes



de gerar perdas bilionarias para o pais, ao destinar terras a beneficiarios irrequlares.
Também entre 6rgaos e entidades piblicas, verificou-se que a maioria ainda nao alcan-
cou o nivel mais avancado na adocao da pratica de promocao da transparéncia, res-
ponsabilidade e prestacao de contas e que 73% das entidades ainda se encontram em
estagio inicial na adocao dos principios de “dados abertos”. Por essa razao, propoe-se
que se recomende a Casa Civil da Presidéncia da Repiblica a promocao de acdes para
disseminar o modelo de dados abertos nas organizacdes piblicas federais.

No campo dos indicadores, foi evidenciado como ainda ha um longo caminho a percorrer
até que a Uniao possa contar com informacdes necessarias, tempestivas, suficientes e
disponiveis para a sociedade. Essas informacdes sao necessarias para a melhor avalia-
cao do desempenho das politicas piblicas e nivel de alcance dos resultados tracados
no planejamento pdblico, nos pactos supranacionais de que o pais faz parte, ou que
reflitam as necessidades e os anseios da cidadania.

A leitura, em uma perspectiva integrada, dos trabalhos selecionados permite identifi-
car determinados padrdes. Um aspecto relevante apontado explicitamente em quatro
fiscalizaces distintas se refere aos arranjos internos de governanca das organiza-
coes plblicas, em que os processos decisérios nao eram apropriadamente delineados
para assegurar a integridade e eficiéncia nas acdes de governo. Avancos apontados
no desenvolvimento institucional, como no caso da formalizacao da Junta de Execucdo
Orcamentaria e na criacao dos comités internos no ambito do Tesouro Nacional, forne-
cem evidéncias relevantes de que boas regras internas podem elevar a transparéncia,
garantir a rastreabilidade das decisdes, fortalecer as manifestaces de natureza técnica
e tornar os agentes piblicos mais responsivos a sociedade. Nesse contexto, propde-se
que seja recomendado a Casa Civil da Presidéncia da Republica que oriente os 6rgdos e
as entidades piblicas sobre a necessidade de fortalecimento dos mecanismos internos
de governanca e qualificacdo do processo decisério.

Em outros casos, os problemas remontam a questdes mais complexas, que se relacionam
a legislacao vigente e sua interpretacao, como no caso das rendincias de receitas. Con-
siderando que os gastos tributarios representam destinacdes especiais, que superaram
R$ 270 bilhées em 2017, privilegiando determinados contribuintes em detrimento de
outros, urge elevar o padrao de transparéncia em relacao aos beneficiarios e a afericao
do desempenho de programas de governo baseados em ren(ncias fiscais, inclusive, para
informar a sociedade e a seus representantes a relacao entre custos e beneficios em cada
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caso, bem como os custos de oportunidade dos programas e as vantagens, se houver, de se
preterir a subvencao pela via orcamentaria — por natureza, mais transparente e sujeita ao
debate social e politico para fins alocativos. Nesse caso, entendeu-se conveniente propor
comunicar ao Congresso Nacional, a titulo de contribuicao, a necessidade de aprimora-
mentos legislativos que permitam ampliar a transparéncia sobre as reniincias de receitas.

Outro aspecto que pode estar afetando o acesso a informacao diz respeito a capacidade dos
6rgaos e das entidades padblicas para manejar corretamente as normas e os instrumentos
de classificacao de documentos quanto ao sigilo. E compreensivel que agentes piiblicos
tendam a adotar atitudes conservadoras diante da divida sobre a necessidade ou ndo de
restringir o acesso a informacdes mantidas pelo Poder Piblico, mas deve haver esforco
institucional conjunto para qualificar esse processo. E necessario clarificar as regras, tra-
balhar pedagogicamente, orientar e apoiar os agentes piblicos, criando condicoes para
que as restricoes sejam as minimas possiveis, conforme diretriz explicita da Lei de Acesso
a Informacao: “observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecao”.
Sendo assim, propde-se recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Repdblica que promo-
va, em conjunto com a CGU, acdes para capacitar as organizacoes publicas federais e seus
agentes para a classificacao adequada, com relacdo ao sigilo, das informacdes tratadas.

Finalmente, ndo se pode olvidar que a cultura da transparéncia deve ser fomentada por
meio da difusao de boas praticas, seja dos 6rgaos gestores, seja dos processos de fiscali-
zacao. Assim, é importante que este trabalho contribua com a comunicacao mais ampla de
informacoes evidenciadas nas auditorias, que permitam o compartilhamento de politicas e
acoes exitosas de organizacdes piblicas, e de recomendacdes e determinacdes do TCU que
possam ampliar e fortalecer os mecanismos que permitam a sociedade conhecer a atuacao,
em seu nome, dos 6rgaos e agentes plblicos. Nesse sentido, propoem-se enviar copia, as
Instituicdes Federais de Ensino Superior das regides Sul, Sudeste, Centro-Oeste e Nordeste,
do Acé6rdao 1.943/2018-TCU-Plenario, bem como do relatério e do voto que o fundamenta-
ram, de modo a compartilhar os encaminhamentos do Tribunal, visando a obter do sistema
de ensino superior piblico o completo cumprimento dos requisitos de transparéncia ativa
e passiva a que estao obrigados os 6rgaos e as entidades da Administracao Pablica federal.

Ha, ainda, que se fazer esforcos no sentido de ampliar a inteligibilidade das informa-
coes disponibilizadas pela Administracao Piblica aos cidadaos. Sabe-se que a mera
publicidade de dados relativos a atos, decisdes e indicadores diversos nao é capaz de
assegurar a compreensao e, por conseguinte, a critica por parte da sociedade. Assim,



é necessario, também, que o TCU possa desenvolver métodos apropriados para aferir
se o cumprimento formal das normas e boas praticas de transparéncia estdo sendo
suficientes para, de fato, informar a sociedade sobre o que é feito com seus recursos.

Espera-se, por fim, que este relatério sistémico possa ser mais um passo relevante na atuacao
do Tribunal de Contas da Uniao em defesa da transparéncia pdblica, ampliando os canais de
interacao com a sociedade civil, por meio dos cidadaos e de suas organizacoes, bem assim
com os representantes politicos e as demais instituicdes piblicas. E a partir da articulacdo
inteligente, estruturada e sistematica entre diferentes agentes, cada qual em seu papel e
missao institucional, que se pode lograr a consecucao dos melhores resultados, sobretudo,
quando se trata de evolucao cultural que deve permear as organizacdes do Estado e a prépria
cidadania, tendo em vista a utilizacao ética e eficiente dos recursos piblicos.
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O QUE O TCU DECIDIU

TC 023.148/2018-7

Acérdao 2.512/2018-TCU-Plenario

Data da sessao: 31/10/2018

Relator: Ministro Augusto Sherman Cavalcanti
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RECOMENDACOES A CASA CIVIL
DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA

Promocdo de acdes para disseminar, nas organizacdes publicas federais, o modelo de
dados abertos, como forma de aprimoramento da transparéncia ativa exigida pela Lei
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao), assim como disponibilizacdo, sempre que
possivel, de recursos flexiveis de pesquisa, analise e exportacdo dos dados, permitindo
reduzir a assimetria entre agentes pablicos e cidadaos e fomentar o controle social e a
participacao da sociedade nas escolhas piblicas.

Orientacao aos 6rgaos e as entidades piblicas sobre a necessidade de fortalecimento dos
mecanismos internos de governanca e qualificacdo do processo decisério, em conformidade
com o art. 4°, incisos Vlll e X, e com o art. 6°, caput e inciso Ill, do Decreto 9.203/2017 (Decreto
sobre governanca piblica na Administracao federal), a fim de assegurar a transparéncia e
rastreabilidade das decis6es, fortalecer as manifestacdes de natureza técnica e tornar os
agentes puablicos mais responsivos a sociedade.

Promocao de acdes, em conjunto com o Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido, com vistas a capacitar as organizacdes plblicas federais e seus
agentes para a classificacdo adequada das informacdes tratadas com relacdo ao
sigilo, de modo a evitar que o sigilo das informacdes seja a regra, quando deveria
ser uma excecao, em conformidade com o art. 3°, inciso |, da Lei 12.527/2011 (Lei de
Acesso a Informacao).
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DETERMINACOES A SECRETARIA GERAL

DE CONTROLE EXTERNO DO TCU

Avaliacao da conveniéncia e oportunidade de utilizar, nas fiscalizacées sobre transparéncia
na administracao publica federal, métodos e critérios que permitam verificar ndo
somente o cumprimento de requisitos formais da legislacdao, mas a inteligibilidade,
compreensibilidade e real utilidade da informacao para os usuarios, considerando os
principais interessados nas informacdes das organizacdes publicas, em conformidade
com o art. 3° da Lei 12.527/2011.

Avaliacao da conveniéncia e oportunidade de fiscalizacdes sobre a avaliacao, pelos
6rgaos da Administracao Piblica federal, dos servicos de acesso a informacdo prestados,
sob aspectos de satisfacao do usuério, qualidade do atendimento, cumprimento de
compromissos e prazos, quantidade de manifestacdo dos usuarios e medidas adotadas
pela Administracao Piblica para melhoria e aperfeicoamento da prestacao do servico,
conforme disposto na Lei 13.460/2017.

Envio de c6pia, as Instituicdes Federais de Ensino Superior das Regides Sul, Sudeste,
Centro-Oeste e Nordeste, do Acordao 1.943/2018-TCU-Plenario, acompanhado dos
elementos pertinentes, a fim de dar ciéncia dos encaminhamentos adotados pelo
Tribunal quanto ao cumprimento dos requisitos de transparéncia ativa e passiva a
que estdo obrigados os 6rgaos e as entidades da Administracdo Pdblica federal, nos
termos da Lei 12.527/2011.
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