m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 018.688/2014-4

GRUPO I - CLASSE V - Plenéario TC-018.688/2014-4

Natureza: Auditoria

Unidade: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(Mdic)

Interessado: Tribunal de Contas da Unido

Advogado constituido nos autos: nao ha

SUMARIO: AUDITORIA DE NATUREZA OPERACIONAL. GOVERNANCA DA
POLITICA PUBLICA NO TRATAMENTO ADMINISTRATIVO DO COMERCIO EXTERIOR.
RECOMENDACOES. ALERTA.

RELATORIO

Adoto, como relatério, o Relatério de Fiscalizacdo 476/2014 (peca 51), elaborado por
equipe da SecexDesenvolvimento, aprovado pelos dirigentes daquela unidade técnica.

“]1. Introducao

1.1 Antecedentes

1. As transacOes internacionais brasileiras sofreram expressivo incremento ao longo dos
ultimos dez anos. Dados da Balanca Comercial Brasileira, apurada pelo Ministério do
Desenvolvimento, Indastria e Comércio Exterior (Mdic), apontam que o valor das exportacOes
passou de US$ 96,677 bilhdes em 2004 para US$ 242,178 bilhdes em 2013. No mesmo intervalo de
tempo, o valor das importagdes aumentou de US$ 62,835 bilhGes para US$ 239,620 bilhdes.

2. O avanco nas relacBes comerciais do Brasil com o mundo e o papel desempenhado pelo
comércio exterior como indutor do desenvolvimento econémico e social tém como consequéncia a
necessidade de aperfeicoamento e melhoria dos procedimentos administrativos de controle que
recaem sobre as operacdes de importacdo e exportagéo.

3. Levantamento realizado em 2011 nas acBes a cargo do Mdic (TC-004.795/2011-3,
julgado pelo Acorddo 2.543/2011-TCU-Plenério) apontou, entre outras areas, 0 tratamento
administrativo nas importacdes como tema de risco passivel de atuacdo do Tribunal por meio de
auditoria operacional.

4. Recentemente, por meio do Acérddo 3.682/2013-TCU-Plenario, escolheu-se o tema
governanca publica com enfoque na qualidade dos servigos publicos e na competitividade do
produto nacional para orientar trabalhos especificos para as Contas do Governo de 2014.

5. O Plano Estratégico do Tribunal de Contas da Unido (TCU) definiu como objetivo
estratégico o aprimoramento das acGes de controle voltadas a melhoria no desempenho da
Administracdo Publica, tendo por reflexo a aprovacdo de Referencial para Avaliacdo de
Governanca em Politicas Publicas (Portaria TCU 230, de 25/8/2014).

6. Em virtude disso e tendo em vista a necessidade de se avaliar se foram estabelecidos
mecanismos que permitam a boa implementacdo da politica publica no tema, a Secretaria de
Controle Externo do Desenvolvimento Econémico (SecexDesenvolvimento) prop6s acdo de
controle sob a forma de Auditoria Operacional sobre a governanga no tratamento administrativo
brasileiro das importacdes e exportacdes (peca 1). A auditoria foi autorizada mediante Despacho do
Exm® Ministro-Relator AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI (peca 2).

7. A equipe de auditoria foi designada por meio da Portaria de Fiscalizacdo/Fase
Planejamento 926/2014 (peca 3), posteriormente alterada pelas Portarias 1.057/2014 (peca 4), sob o
Registro Fiscalis 476/2014. A Portaria de Fiscalizacdo/Fases Execucdo e Relatorio 1.098/2014
(peca 5), posteriormente alterada pela Portaria 1.518/2014 (peca 33), estabeleceu o periodo de
25/8/2014 a 7/11/2014 para a realizacédo das fases de execucéo e relatorio da auditoria.
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1.2 Identificagdo do objeto de auditoria

8. Parte das operacGes de comércio exterior sofre controle de licenciamento de dezoito
orgdos e entidades da Administracdo Publica (anuentes). A atuacdo de cada um dos anuentes é
pautada por competéncias, normas, procedimentos, estrutura e orgcamentos proprios, 0 que torna
complexa a implementag&o de politicas na area, haja vista a diversidade de interesses.

9. Ha que se considerar, ainda, que os acordos multilaterais de comércio conduzidos no
ambito de organizagdes internacionais exercem influéncia sobre as politicas, procedimentos e
normativos internos que envolvam o comércio exterior, como € o caso do tratamento administrativo
nas importacoes e exportacdes.

10. A politica publica desenvolvida no Brasil para o tratamento administrativo no comércio
exterior nos ultimos anos tem por abordagem a reformulagdo, racionalizacéo e simplificagdo dos
processos adotados pelos anuentes, com o0 objetivo de evitar a sobreposicdo de esforcos, a
eliminacdo de procedimentos desnecessarios, a diminuicdo de tempo para liberacdo de cargas
importadas e exportadas, bem como o0s custos associados a esta etapa.

11. Assim, dada a pluralidade de atores envolvidos e a necessidade de um esforgo de
coordenacao das atuacOes e de convergéncia de procedimentos, o alcance dos objetivos pretendidos
depende da implementacdo de mecanismos de governanga na politica publica no tratamento
administrativo.

12. De acordo com o Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas
deste Tribunal, a ‘governanca em politicas publicas se refere aos arranjos institucionais que
condicionam a forma pela qual as politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, em
beneficio da sociedade’. Nesse contexto, o objeto desta auditoria operacional é verificar o estagio
dos mecanismos de governanca na politica publica para o tratamento administrativo das operacdes
de exportacdo e importacao.

1.3 Objetivos e escopo da auditoria

13. O referencial desenvolvido pelo TCU identificou oito componentes que viabilizam uma
boa governanca em politicas publicas. No mesmo documento, ressaltou-se que a avaliacdo da
governanca dificilmente consegue abordar todos devido a amplitude de analise demandada.
Todavia, essa dificuldade é minimizada pelo fato de os componentes possuirem sobreposi¢des, com
conexdo entre 0s temas.

14. Tendo isso em consideracdo, foram selecionados quatro componentes do referencial
para a analise da governanca no tratamento administrativo das importac6es e exportacdes:

a) Institucionalizagcdo: compreende os aspectos, formais ou informais, da existéncia da
politica, como capacidades organizacionais, normatizacdo, padrdes, procedimentos, competéncias e
recursos;

b) Planos e Obijetivos: constitui a previsdo das atividades necessarias e 0S recursos
correspondentes para a efetivacdo da politica, tais como objetivos, etapas intermediarias,
programacéo de atividades a serem realizadas, cronogramas, alocagdo de recursos, definigdo de
papeis e responsabilidades, riscos, possiveis obstaculos e acbes de contingéncia;

c) Coordenacdo e Coeréncia: é relacionada a existéncia de mecanismos de coordenago,
lideranca e de comunicacdo, bem como a definicdo de papéis e responsabilidades, tendo-se em
conta que a politica publica envolve uma miriade de atores e é necessario evitar a fragmentacdo da
mIissao e a sobreposicdo de programas;

d) Capacidade Organizacional e Recursos: abrange aspectos relacionados as estruturas e
processos para que as atividades planejadas sejam empreendidas.
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15. A partir da compreensdo e selecdo dos componentes foi elaborada a Matriz de
Planejamento da Auditoria, onde estéo identificadas as questdes, informacdes requeridas, fontes de
informacgdo, métodos de coleta de dados, métodos de anélise, limitagcBes e objetivos das analises
(peca 14).

16. E importante ressaltar que a presente auditoria tem por finalidade verificar se foram ou
estdo sendo implementadas e observadas boas praticas de governanca na formulacdo e execucédo da
politica publica atinente ao tratamento administrativo no comércio exterior. Portanto, ndo se trata do
foco tradicional das auditorias operacionais comumente conduzidas pelo Tribunal, visando
examinar a economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de programa governamental. Assim, o
exame ndo aborda aspectos sobre como estdo sendo alocados os recursos (economicidade) ou o
alcance dos objetivos pretendidos (efetividade), e sim se h4 mecanismos de governanca que
propiciem (ndo necessariamente asseguram) que os resultados pretendidos sejam atingidos.

Problema de auditoria

A politica publica referente ao tratamento administrativo
(licenciamento de importacGes e exportacdes) no comércio exterior nos
altimos anos tem por abordagem a reformulacéo, racionalizacéo e
simplificacdo dos processos adotados pelos diversos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica que atuam na &rea. Objetiva evitar a sobreposicao de
esforcos, a eliminagdo de procedimentos desnecessarios, a diminuicéo de
tempo para liberacdo de cargas importadas e exportadas, bem como a reducao
de custos para os importadores e exportadores.

A auséncia de mecanismos de governanga pode comprometer 0s
resultados e objetivos pretendidos com a politica desenvolvida. Visando
responder a esse problema foram elaboradas questfes de auditoria relacionadas
a quatro componentes do Referencial para Avaliagdo de Governanga em
Politicas Publicas do TCU.

Questdes de auditoria

1 Em que medida a politica publica foi institucionalizada formal e
adequadamente por meio de instrumento legal (lei, decreto,
resolucéo etc.)?

2 De que forma a ldgica de intervengdo da politica publica esta
alinhada com seus componentes e resultados esperados?

3 Em que medida o planejamento da politica publica orienta a sua
operacionaliza¢do?

4  Como os responsaveis pela politica publica definem e declaram
as diretrizes, objetivos, metas, priorizacdo, responsaveis, prazos e
a orientacdo estratégica a que a politica esta alinhada?

5 Em que medida os diversos atores governamentais envolvidos
com a politica publica atuam de maneira coerente e coordenada
entre si?

6 De que maneira ocorre a articulacéo entre as esferas de governo
para que a politica publica seja desenvolvida de maneira coesa e

Figura 1 - Problema e questdes de auditoria

1.4 Critérios

17. Os principais critérios utilizados foram a Constituicdo Federal (art. 37, principio da
eficiéncia), o Decreto 5.378/2005 (institui o Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizacdo - GESPUBLICA), o Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgéos e
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Entidades da Administracdo Publica (Portaria TCU 25, de 29/1/2014) e o Referencial para
Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas (Portaria TCU 230, de 25/8/2014).

18. Foram utilizados também referenciais bibliograficos sobre andlise de politicas publicas
(SECCHI, Leonardo, ‘Politicas Publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos’, 2010;
DIAS, Reinaldo e MATOS, Fernanda, ‘Politicas Publicas: principios, propdsitos e processos, 2012).

19. Por fim, foram consultados estudos internacionais a respeito da implementacdo de
politicas publicas de facilitacdo e simplificacdo do comércio exterior: ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, ‘The Single Window Concept’ (peca 28, p. 1-4); GLOBAL TRADE ANALYSIS
PROJECT, Time as a Trade Barrier’ (peca 28, p. 5-39); ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS UN/CEFACT ‘Recommendation 33: Recommendation and Guidelines on establishing a
Single Window’ (peca 28, p. 40-76); ORGANIZACAO MUNDIAL DAS ADUANAS, ‘Volume 1:
The Executive Guide’ e ‘Volume 2: The Professional Practice Guide’ (peca 28, p. 77-402); e
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, ‘Single Window Planning and Implementation Guide’
(peca 34).

1.5 Métodos usados

20. Os métodos e técnicas usados durante o planejamento deste trabalho foram: anélise
documental, pesquisa da legislacdo pertinente, reunido com gestores da Secretaria de Comércio
Exterior (Secex) do Mdic e da Camara de Comércio Exterior (CAMEX) e elaboracdo de analise
stakeholder (pega 15) e analise SWOT (peca 16).

21. Durante a execucdo da auditoria, as principais atividades realizadas foram: anélise de
normativos, de documentos e de respostas aos oficios de requisicdo; reunides com gestores da
Secex/Mdic, CAMEX, Receita Federal do Brasil (RFB), Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (MCTI) e da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria (Anvisa); envio de questionarios a
todos os interessados secundarios (grupo anuentes) identificados na analise stakeholder; reunido
com os coordenadores da politica (Secex/Mdic e RFB) para discussdo e validacdo da analise
SWOT; e participacdo, como observadores, de seminario atinente a ‘proposta de fluxo de trabalho
do futuro processo de exportacdo’, organizada pelos coordenadores (Secex/Mdic e RFB) da politica
desenvolvida para o tratamento administrativo do comércio exterior.

1.6 Organizagdo do Relatdrio

22. Este relatorio apresenta, no capitulo 2, a visdo geral do comércio exterior brasileiro
guanto a conceitos, dados estatisticos, instrumentos de atuacdo, competéncias e responsabilidades
dos 6rgéos e entidades intervenientes e estudos conduzidos na area. O capitulo 3 discorre sobre a
governanca da politica publica no tratamento administrativo do comércio exterior, subdividindo-se
conforme os componentes de andlise selecionados: institucionalizacdo; planos e objetivos;
coordenacdo e coeréncia; e capacidade organizacional e recursos. A analise dos comentarios
apresentados pelos gestores compde o capitulo 4, enquanto o capitulo 5 é dedicado a conclusédo do
trabalho. Por fim, o capitulo 6 contém a proposta de encaminhamento.

2. Viséo geral

2.1 O Tratamento Administrativo

23. As operagOes de comércio exterior ocorrem em um cenario complexo, onde h&
questdes relacionadas a tributacdo, controles administrativos referentes a seguranca nacional, satde
publica e normatizacdo de produtos, entre outros. Esses controles administrativos configuram o que
se convenciona chamar de tratamento administrativo do comércio exterior.

24. Em sentido amplo, toda a atuacdo governamental no controle de exportagOes e
importacOes, envolvendo, inclusive, a atuacdo da RFB, seria tratamento administrativo. Ja em
sentido estrito, o tratamento administrativo abrange as analises administrativas realizadas pelos
Orgdos anuentes do comércio exterior, visando conferir se 0s requisitos constantes da legislacéo
especifica de sua area de atuacdo encontram-se atendidos na importagdo ou exportacdo de
mercadorias. A sua atuacdo se fundamenta na necessidade de controles visando assegurar a
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seguran¢a nacional, a vigilancia sanitaria, a regulacdo de mercados, entre outras funcbes de
interesse nacional, excetuando-se a atuacdo aduaneira a cargo da RFB. Quando se fala em
tratamento administrativo no comercio exterior brasileiro, o sentido € o estrito, conforme delimitado
pela Portaria Secex 23/2011. Neste relatorio, portanto, sempre que houver mencdo ao termo
tratamento administrativo, a ndo ser que haja a devida ressalva, serd em sentido estrito.

25. Da definicdo de tratamento administrativo acima, tem-se que anuentes sdo todos
aqueles 6rgdos e entidades que necessitam efetuar as analises em operacdes de comércio exterior
para as quais a legislacdo vigente demande controle governamental, excetuando-se a atuacdo da
RFB.

26. Assim, a titulo de exemplo de tratamento administrativo, compete a Coordenacéo-
Geral de Bens Sensiveis (CGBE), do MCT]I, o acompanhamento da implementacdo da politica de
controles de exportacdo de bens sensiveis e servigos diretamente vinculados a tais bens,
relacionados tratados internacionais nas areas de desarmamento e de ndo proliferagdo de Armas de
Destruicdo em Massa. Isso significa que, efetivamente, por forca de determinacdo legal, a
CGBE/MCTI, atuando dentro de suas atribui¢cdes, pode negar a anuéncia de determinadas operacgdes
de exportacao.

27. Como outro exemplo, cite-se que compete a Anvisa, na sua missdo de promover a
salde da populacdo, exercer o controle sanitario em portos, aeroportos e fronteiras, quando da
entrada de produtos e servicos submetidos a vigilancia sanitéria, inclusive os insumos e as
tecnologias a eles relacionados. Assim, no mesmo sentido que o exemplo da CGBE/MCTI, a
Anvisa no exercicio de suas atribuicdes, pode negar anuéncia em determinadas operacfes de
importacéo.

28. O tratamento administrativo nas importacdes e exportacdes brasileiras € regulamentado
pela Portaria Secex 23, de 14/7/2011, com alteracdes posteriores. De forma complementar, 0s
6rgdos e entidades anuentes no comércio exterior se pautam por normas especificas em relacdo aos
produtos e operacGes objeto de seu controle. A relacdo de 6rgdos anuentes, portanto, pode variar ao
longo do tempo, de acordo com 0s normativos vigentes a época da operacdo de comércio exterior.
Uma lista de anuentes, compreendendo nome do érgdo/entidade; ato normativo que confere a
competéncia de anuéncia, com respectiva descricdo; e endereco na internet, com link para consulta
das normas encontra-se anexada ao presente processo (peca 23, p. 4-6).

29. Esquemas demonstrando o fluxo operacional das exportacbes e importacOes
encontram-se a peca 30, p. 1-2 dos autos. Esses fluxogramas apresentam, de forma simplificada, as
etapas de atuacdo dos intervenientes em operacdes de comércio exterior. Ndo sdo considerados nos
graficos questdes relacionadas a tributacdo, prorrogacdes, regimes aduaneiros especiais e atipicos,
atuacdo de despachantes, operacGes de cambio, entre outras particularidades que podem ocorrer, a
depender do tipo de operacdo. Ante as multiplas possibilidades de controles por cada anuente, 0s
fluxogramas foram simplificados visando delimitar a amplitude do tratamento administrativo no
comeércio exterior, objeto da politica de facilitacdo do comércio ora analisada.

2.2 Prazos Previstos na Legislagdo

30. A época da conclusdo deste Relatério, o tratamento administrativo era regido pela
Portaria Secex 23/2011. O normativo estabelece que o sistema administrativo das importagdes
brasileiras compreende as seguintes modalidades: importacbes dispensadas de Licenciamento;
importacOes sujeitas a Licenciamento Automaético; e importagbes sujeitas a Licenciamento N&o
Automatico.

31. As importacOes dispensadas de licenciamento sdo aquelas em que ndo é prevista
atuacdo dos anuentes na analise da operacdo, devendo o importador proceder o registro de
Declaragdo de Importacdo (DI) no Sistema Integrado de Comércio Exterior (Siscomex), com 0
objetivo de dar inicio aos procedimentos de Despacho Aduaneiro junto a RFB. Portanto, ndo sao
objeto de tratamento administrativo.
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32. J& as importagBes sujeitas a licenciamento automatico compreendem determinados
produtos identificados no Siscomex como sujeitos a essa modalidade de importacdo, bem como
operacOes amparadas sob o regime de drawback. Em regra compreendem importagdes sob analise
do Departamento de Operacdes de Comércio Exterior (DECEX) da Secex/Mdic. Logo, mercadorias
sujeitas ao licenciamento automatico também estdo sujeitas a tratamento administrativo, apesar da
nomenclatura.

33. Por fim, as importagdes sujeitas a Licenciamento N&o Automatico compreendem
determinados produtos identificados no Siscomex como sujeitos a essa modalidade de importacéo,
onde estdo indicados os érgdos responsaveis pelo exame prévio do licenciamento ndo automatico,
por produto, bem como determinadas situacdes previstas no art. 15 da Portaria Secex 23/2011.

34. Nas importacOes sujeitas a licenciamento, o importador deve registrar a Licenga de
Importacéo (LI) no Siscomex, que ficara disponivel para fins de anéalise pelo (s) 6rgao (s) anuente
(s). O prazo maximo para efetivacdo da LI é de 10 dias Uteis nos casos de Licenciamento
Automatico e de 60 dias corridos no caso de Licenciamento Ndo Automatico, contados da data do
registro da LI. Ambos os licenciamentos terdo validade de 90 dias para fins de embarque da
mercadoria no exterior, quando for o caso de licenciamento prévio ao embarque.

35. Em regra, o licenciamento automatico podera ser efetuado apds o embarque da
mercadoria no exterior, mas anteriormente ao despacho aduaneiro de importacéo (art. 16 da Portaria
Secex 23/2011), enquanto o licenciamento ndo automético devera ser efetuado previamente ao
embarque da mercadoria no exterior (art. 17). Excecles a essas regras constam da Portaria Secex
23/2011.

36. No caso das exportacBes, produtos sujeitos a procedimentos especiais, a normas
especificas de padronizacéo e classificacdo, a imposto de exportagdo ou que tenham a exportacdo
contingenciada ou suspensa, em virtude da legislacdo ou em decorréncia de compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, bem como os produtos sujeitos a manifestacdo prévia dos
Orgdos na exportacdo (indicados no Siscomex), estdo sujeitos ao tratamento administrativo.

37. A Portaria Secex 23/2011 dispde que o Registro de Exportacdo (RE) no Siscomex
deve, em regra, ser efetuado previamente a declaracdo para despacho aduaneiro e ao embarque da
mercadoria. Excec¢des sdo previstas na propria norma.

38. O RE deve ser deferido no prazo maximo de 30 dias, contados a partir do registro no
Siscomex, desde que apresentado de forma adequada e completa.

39. O prazo de validade do RE para inicio do despacho aduaneiro de exportacdo das
mercadorias € de 60 dias contados da data do seu deferimento.

40. Ante o exposto, salvo casos de prorrogacGes, 0S prazos mAximos previstos na
legislacdo nas operagOes de comércio exterior sdo apontados na tabela a seguir:

Operacédo Prazo para anélise do RE - Secex e Anuentes
(em dias)
Exportacdo 30
Importacéo dispensada de licenciamento -
Importacdo com licenciamento automatico 10
Importacdo com licenciamento ndo automatico 60

Tabela 1 - Prazos para analise no tratamento administrativo
Fonte: Portaria Secex 23/2011
2.3 Prazos Praticados e Impacto nas Operagées de Comércio Exterior
41. Quanto aos prazos, e consequentes custos acarretados nas operagfes de comercio
exterior, estudo do Banco Mundial, denominado Doing Business 2014 - Economy Profile: Brazil,
apresenta uma analise do ambiente de negdcios no pais e traz informacdes relevantes sobre o tema
(peca 29, p. 1-118).
42. Entre os dados apresentados no citado documento, destaca-se o indicador ‘comércio
entre fronteiras’. Seu calculo inclui: a quantidade de documentos requeridos para importar/exportar;
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0 tempo necessario para obter, preencher e submeter a analise os documentos exigiveis nas
operacdes, transportar internamente e desembaracar as mercadorias (ndo considera o tempo de
transporte internacional); e o custo das operagdes, considerando todos os custos da documentagéo,
transporte interno, desembaraco, inspecdes e taxas (official costs). Ou seja, o indicador retrata o
tempo medio entre a entrada da mercadoria no pais e o recebimento da mesma pelo importador.
Né&o deve ser confundido com o tempo de desembarago aduaneiro, ja que essa etapa € apenas parte
do tempo total considerado pelo indicador.

43. Para efetuar o célculo do indicador para o Brasil, foram consideradas operacdes de
comeércio exterior realizadas por transporte maritimo para uma empresa operadora localizada na
cidade de S&o Paulo. O estudo aponta que, para exportar um contéiner padrao de bens, é necessaria
a apresentacdo de seis documentos, com prazo de treze dias para conclusdo da operagéo, ao custo de
US$ 2.215. Ja a importacdo de contéiner equivalente requer a apresentagdo de oito documentos,
dezessete dias para desembaraco, ao custo de US$ 2.275.

44. A tabela a seguir apresenta um comparativo entre o Brasil, a média da América Latina
e Caribe e a média das maiores economias da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) com relacdo aos custos médios para exportar e importar. Ao comparar o Brasil,
especialmente com as maiores economias, fica evidente o comprometimento da competitividade em
decorréncia dos custos das operagdes. As informacdes sdo detalhadas na Tabela 2 e na Tabela 3, as
quais correspondem, respectivamente, aos procedimentos para as exportaces e aos que se referem
as importacoes.

. . América Latina & OCDE (maiores
Indicador Brasil . e . -
Caribe (média) economias - média)
Quantidade de documentos para exportar 6 6 4
Tempo para exportar (em dias) 13 17 11
Custo para exportar (US$ por contéiner) 2.215 1.283 1.070
Quantidade de documentos para importar 8 7 4
Tempo para importar (em dias) 17 19 10
Custo para importar (US$ por contéiner) 2.275 1.676 1.090

Tabela 2 - Comparativo de custos e documentos para comércio entre fronteiras
Fonte: Doing Business 2014 (pega 29, p. 82)

Item Tempo (dias) Custo (US$)
Preparacdo de documentos 6 325
Desembaraco aduaneiro e controles administrativos/técnicos 3 400
Movimentacgao no porto e terminais portuarios 3 500
Transporte e movimentagdo dentro do pais 1 990
Totais 13 2.215
Tabela 3- Procedimentos para exportac6es no Brasil (2014)
Fonte: Doing Business 2014 (peca 29, p. 82)
Item Tempo (dias) Custo (US$)
Preparacdo de documentos 8 275
Desembaraco aduaneiro e controles administrativos/técnicos 4 450
Movimentagao no porto e terminais portuérios 3 500
Transporte e movimentacdo dentro do pais 2 1.050
Totais 17 2.275

Tabela 4 - Procedimentos para importacdes no Brasil (2014)
Fonte: Doing Business 2014 (peca 29, p. 83)
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45. Consulta ao site do Doing Business (http://portugues.doingbusiness.org/rankings),
efetuada em 21/5/2014 (peca 29, p. 229-230), mostra o Brasil na 1242 posicdo do indicador de
comércio entre fronteiras, em um ranking composto por 189 paises avaliados. Tal classificacdo
contrasta com dados do Banco Mundial, os quais mostram que, em 2012, o Brasil foi detentor do
sétimo maior produto interno bruto do mundo, ficando atrds apenas dos Estados Unidos da
América, da China, do Japdo, da Alemanha, da Franca e do Reino Unido (peca 29, p. 231-244).

46. Em outras palavras, considerando-se o potencial da economia do Brasil, a classificagéo
na 1242 posicdo indica que muito deve ser feito, em termos operacionais e logisticos, a fim de dar
agilidade ao comércio exterior do pais. Isto porque, entre outros fatores, esse prazo causa elevagao
dos custos das operacdes e faz parte do denominado ‘Custo Brasil’, termo genérico utilizado para
descrever o conjunto de dificuldades estruturais, burocraticas e econdmicas que encarecem 0
investimento no Brasil.

47. Porém, uma importante distincdo deve ser feita quando da anélise dos prazos do estudo
do Banco Mundial. Parte do prazo total referente a atuacdo do Estado (Desembaraco aduaneiro e
controles administrativos/técnicos) nas operacGes deve-se ao Tratamento Administrativo e outra
parte corresponde ao Tratamento Aduaneiro.

48. Em estudo de tempos médios despendidos em operacdes realizadas no Porto do Rio de
Janeiro (modal maritimo), no més de maio/2013, realizado pela RFB (peca 26, p. 10-43), sdo
apresentados os seguintes resultados:

Quantidade de operacdes 6.542
Etapas da operagédo Tempos em cada etapa da operagdo em dias
Da atracacdo do navio no porto ao inicio da descarga 3
Do registro da recepcédo da carga pelo depositéario ao 5
registro da DI (quando ndo obrigatéria a LI)
Deferimento da LI (nos casos em que é obrigatoria) 12
Deferimento da DI 1.4
Do desembaraco até a efetiva entrega da mercadoria 5
pelo depositéario ao importador

Tabela 5 - Tempos de cada etapa em operacdes no Porto do Rio de Janeiro
Fonte: Apresentacdo da RFB (peca 26, p. 13)

49. Observe-se que 16% das operacdes exigiram licenciamento, e por conseguinte,
tratamento administrativo. Significa que 84% das opera¢fes foram submetidas apenas aos controles
da RFB, levando 1,4 dias, enquanto 16% foram submetidas, além da RFB, aos controles do
tratamento administrativo, totalizando 13,4 dias (12 mais 1,4). Assim, por média ponderada, obtém-
se um tempo médio de atuacdo do Estado de 3,32 dias, 0 que estd préximo ao indicado no estudo do
Banco Mundial (4 dias).

50. Em resposta a solicitacdo de auditoria, a Secex apresentou relacdo dos anuentes nas
operacgdes de importacdo e exportacdo; indicando, para cada anuente, a quantidade de operacoes,
valor total e prazos médios de andlise nos casos de exigéncia de tratamento administrativo
(licenciamentos automético e ndo automatico) nos anos 2012 e 2013 (pega 30, p. 3-4). Analisando-
se 0s numeros apresentados, é possivel inferir indicadores sobre a produtividade nas anuéncias. A
média ponderada em dias para o prazo médio de anuéncia foi de 12,5 para 0 ano de 2012 e 10,7
para 2013. Essa informacao e condizente com que foi apresentado pelo estudo da RFB.

51. Ao momento da conclusdo deste relatério, o Banco Mundial havia publicado novo
estudo sobre comercio entre fronteiras (pecga 29, p. 119-228). O Doing Business 2015 apresenta 0s
seguintes dados:
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América Latina &

Indicador Séo Paulo Cari (1 OCDE
aribe (média)
Quantidade de documentos para exportar 6 6 4
Tempo para exportar (em dias) 13 16,8 10,5
Custo para exportar (US$ por contéiner) 1.925,0 1.299,1 1.080,3
Quantidade de documentos para importar 8 7 4
Tempo para importar (em dias) 17 18,7 9,6
Custo para importar (US$ por contéiner) 1.925 1.691,1 1.100,4

Tabela 6 - Comparativo de custos e documentos para comércio entre fronteiras
Fonte: Doing Business 2015 (peca 29, p. 229-230)

Sédo Paulo Rio de Janeiro
Item Tempo (dias)  Custo (US$) Tempo (dias)  Custo (US$)
Preparacdo de documentos 6 325 6 325
Desgm_barago adqam_—zlro e controles 3 400 3 400
administrativos/técnicos
Mow[n_entagao no porto e terminais 3 500 3 500
portuarios
'Fl)'g?snsporte e movimentacdo dentro do 1 700 9 1720
Totais 13 1.925 14 2.945
Tabela 7 - Procedimentos para exportagdes no Brasil (2015)
Fonte: Doing Business 2015 (peca 29, p. 202)
Séo Paulo Rio de Janeiro
Tempo Custo Tempo
Item (dias) (US$) (dias) Custo (US$)

Preparacdo de documentos 8 275 8 275

Dese_mbarago adqanglro e controles 4 450 4 450

administrativos/técnicos

Movnmgntagao no porto e terminais 3 500 3 500

portuarios

g;?snsporte e movimentacao dentro do 2 700 5 1720

Totais 17 1.925 17 2.945

Tabela 8 - Procedimentos para importac@es no Brasil (2015)
Fonte: Doing Business 2015 (peca 29, p. 202)

52. O que se verifica € que apesar de haver ocorrido uma reducdo nos custos de exportacao
e importacdo em relacdo ao relatério de 2014 (cujos dados se referem a cidade de S&o Paulo), o
documento de 2015 demonstra que ndo houve redugdo na quantidade de documentos e prazos em
relagdo ao ano anterior. Com efeito, o documento aponta que o Brasil se encontra atualmente na
1232 posicdo do ranking de comeércio entre fronteiras, ou seja, praticamente ndo evoluiu em relacéo
a 2014.

53. A seguir, seguem tabelas apresentando os quatro anuentes que foram responsaveis por:
maior quantidade de anuéncias, maior volume em dolares analisado, maior prazo médio de analise e
menor produtividade para o ano de 2013:
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Anuente Quant.de  Valor Total em Délar Prazo % (quant) de % de
Operagdes Médio de operacoes c/ operacoes
Analise - tratamento acumulado
dias administrativo
DECEX 2.842.020  1.123.492.571.884,00 5 51,8% 51,8%
Anvisa 799.928 434.220.480.950,00 28 14,6% 66,4%
MAPA 669.747 2.225.212.588,05 20 12,2% 78,6%
Secex 413.609 5.656.388.771,00 8 7,5% 86,2%

Tabela 9 - Orgaos/entidades responsaveis por maior quantidade de anuéncias em 2013.
Fonte: Secex (peca 30, p. 4)

Anuente  Quant. de Valor Total em Prazo % (quant) de Valor médio
Operacg0es Dolar (B) Médio de operacdes c/ das
(A) Analise - tratamento operacdes
dias administrativo (US$) (B/A)
DECEX 2.842.020  1.123.492.571.884,00 5 51,8% 395.314,80
Anvisa 799.928 434.220.480.950,00 28 14,6% 542.824,46
ANP 128.770 368.615.057.845,00 1 2,3% 2.862.584,90
Ibama 255.002 246.653.412.471,00 4 4,6% 967.260,70

Tabela 10 - Orgaos/entidades responsaveis pelas anuéncias de maior valor em 2013.
Fonte: Secex (peca 30, p. 4)

Anuente Quant. de Valor Total em Prazo Médio % (quant) de operacdes % de
Operagoes Dolar de Anélise - c/ tratamento operacoes
dias administrativo acumulado
Anvisa 799.928 434.220.480.950,00 28 14,6% 14,6%
MAPA 669.747 2.225.212.588,05 20 12,2% 26,8%
INMETRO 176.522 78.857.842.538,00 20 3,2% 30,0%
Cnen 11.470 15.950.770.106,00 16 0,2% 30,2%

Tabela 11 - Orgaos/entidades com maior prazo médio de analise em anuéncias em 2013.
Fonte: Secex (peca 30, p. 4)

Anuente  Quant. de Valor Total em Prazo % (quant) de  Valor médio  Analises
Operag0es Délar Meédio de operacdes c/ das por dia
Analise - tratamento operacdes atil (A/
dias administrativo (US$) 256)
BB* 23 4.247.980,00 2 0,0% 184.694,78 0,1
BB* 5.622 3.137.941.325,00 5 0,1% 558.153,92 22,0
BB* 8.480 2.662.871.080,00 4 0,2% 314.017,82 33,1
Cnen 11.470 15.950.770.106,00 16 0,2% 1.390.651,27 44,8

Tabela 12 - Orgaos/entidades com menor produtividade em anuéncias em 2013.
Fonte: Secex (peca 30, p. 4)
* 0 Banco do Brasil figura como trés anuentes diferentes em virtude de as anuéncias configurarem
analises de situacdes diferentes.

2.4 Siscomex e Portal Unico do Comércio Exterior
54. Via de regra, as operacfes de comércio exterior no Brasil sdo executadas por
intermédio do Siscomex, sistema que integra as atividades de registro, acompanhamento e controle
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das operagdes de comércio exterior, mediante fluxo computadorizado de informag6es, conforme
estabelece o art. 2° do Decreto 660/1992.

55. Como seré apresentado no item 3.4 deste Relatorio, em que pese 0s avangos alcancados
em decorréncia da implementacdo do Siscomex, a evolucdo das rotinas de comércio exterior, a
implementacdo de controles decorrentes do tratamento administrativo, bem como as idiossincrasias
da solucdo tecnoldgica adotada para construcdo dos diversos modulos do Siscomex acarretaram a
adogdo de controles ndo otimizados nas operagdes de comércio exterior por parte do Estado.
Informacdes redundantes, duplicidade de exigéncias e falta de transparéncia podem ser citadas para
ilustrar o cenério.

56. A principal consequéncia da execucdo de processos sem a devida racionalizacdo é a
elevacdo do tempo de resposta do Governo na andlise das operacfes. Portanto, maiores prazos e
consequentes custos, em ultima instancia reduzindo a competitividade do produto brasileiro no
exterior.

57. Como forma de enfrentamento dos problemas anteriormente elencados, o Governo
Federal publicou o Decreto 8.229/2014, instituindo o Portal Unico do Comércio Exterior, peca
chave na politica de facilitacdo do comércio, visando integrar os sistemas de controle administrativo
e os sistemas fiscais, tanto da RFB, quanto estaduais, com sistemas de controle de carga
desenvolvidos e operados pela RFB, aumentando a eficiéncia dos gastos publicos na area fiscal e
aduaneira.

58. Trata-se, por conseguinte, de uma decisdo governamental que vai além da
reformulacdo do sistema informatizado em si. Abrange a reformulacdo e a desburocratizagdo nos
processos, a melhoria e ampliacdo da comunicacdo entre os 6rgaos governamentais envolvidos.
Tem como principais objetivos a reducdo de prazos de analises das operacdes, com reflexos na
reducdo de seus custos, bem como o aumento da eficiéncia e efetividade dos controles
governamentais.

59. A abordagem adotada prevé que o portal deverd ser do tipo guiché unico (single
window), por meio do qual, segundo a RFB e a Secex, devera compreender uma estrutura oficial
que centralize todos os procedimentos e exigéncias normativas e que atua como interface Unica
entre a Administracdo Publica e o operador do comércio exterior (peca 20, p. 7).

60. Segundo a Comissdo Econémica para a Europa das Nacdes Unidas, o ambiente single
window tem por finalidade acelerar os processos e simplificar os fluxos de informacdo entre
comércio e governo e traz ganhos significativos para todas as partes envolvidas no comércio
exterior. Em sentido tedrico, o single window pode ser descrito como um sistema que permite aos
comerciantes prestar todas as informacGes em um balcdo Unico, visando atender a todos o0s
requerimentos da regulacdo governamental relacionados a importagfes e exportacdes (The Single
Window Concept - peca 28, p. 1-4).

2.5 Relevancia da Politica de Facilitagdo do Comércio

61. Na pagina do Portal Unico de Comércio Exterior na internet
(http://portal.siscomex.gov.br/conheca-o-portal/programa-portal-unico-de-comercio-exterior),
acessada em 21/10/2014, héa referéncia ao estudo de David Hummels (Time as a Trade Barrier,
2011 - peca 28, p. 5-39), indicando que a cada dia a menos no tempo entre a saida da mercadoria
importada de sua origem e a sua entrega ao importador, h4 geracdo de uma economia equivalente,
em média, a 0,8% do valor dessa mercadoria. Considerando esse percentual e os dados da corrente
de comércio do Brasil em 2013, os gestores estimam que as reducdes de tempo esperadas pelo
Programa tém potencial de proporcionar uma economia anual de 23 bilhdes de dodlares para 0s
exportadores e importadores brasileiros.

62. O referido estudo leva em consideracdo varidveis que ndo necessariamente sejam
aplicaveis ao caso brasileiro, ja que considera a realidade norte americana em determinado periodo,
considerando a matrizes de produtos exportados e importados dos Estados Unidos da América, bem
como a precificacdo de estocagem, frete e seguros para esse pais. Portanto, ndo ha como se afirmar
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que a cifra esteja devidamente estimada para o Brasil. Contudo, é correto afirmar que a reducéo de
prazos acarreta a reducdo de custos. E tendo em vista que o estudo de Hummels considera diversas
relacbes na cadeia logistica no comeércio exterior, pelo menos pode ser considerado como
fundamento para a implementacédo da politica, se ndo como estimativa de resultados.

63. Nesse sentido, destaque-se comentario apresentado pela Secex em funcdo da
apreciacdo do Relatério Preliminar, encaminhado por meio do Oficio 331/2014/SE-Mdic, de
26/11/2014 (peca 46). A Secex informa que a Confederagdo Nacional da Industria (CNI), em
parceria com a Fundacdo Getulio Vargas (FGV), esta atualmente desenvolvendo estudo com o
proposito de aplicar a metodologia de David Hummels para conseguir estimativas mais proximas da
realidade brasileira. A versdo preliminar do estudo ja teria sido apresentada a FGV, ao momento da
conclusdo deste relatorio.

64. Para compreender o impacto dessa economia potencial de 23 bilhGes de dolares,
apresenta-se na tabela a seguir dados da balanga comercial brasileira de 2010 a 2013:

Ano Exportacdo Importacdo
2010 201.915 181.649
2011 256.040 226.243
2012 242.580 223.149
2013 242.179 239.621

Tabela 13 - Balanga Comercial Brasileira (em milhares de délares)
Fonte: Secex (peca 35)

65. Dos dados acima, verifica-se que a corrente de comércio de 2013 foi de 481,8 bilhdes
de ddlares (soma do total de exportacGes e importacdes). Para fins de ressaltar a relevancia e
materialidade da politica de facilitacdo do comeércio, considerando-se a estimativa fundamentada no
estudo de Hummels, tem-se que uma economia de 23 bilhdes por ano representa aproximadamente
4,8% do total da corrente de comércio brasileira em 2013.

66. O documento Recommendation No. 33 (peca 28, p. 40-76), parte das recomendacbes
do Centro de Facilitacdo do Comércio e Negdcios Eletrdnicos das NacGes Unidas (UN/CEFACT)
lista uma série de beneficios advindos da implementacdo de um ambiente single window no &mbito
comércio exterior:

Beneficios para o governo Beneficios para o comércio

Corte de custos em decorréncia de diminui¢do dos

Utilizagdo de recursos mais eficiente e efetiva

Arrecadacdo de impostos mais correta (e quase
sempre aumentada)

Cooperacédo de importadores e exportadores
melhorada

Seguranca aprimorada

Elevacéo da integridade e da transparéncia

atrasos

Desembaraco aduaneiro e liberagdo das mercadorias
mais rapidos

Regras mais transparentes e com aplicagdo mais
previsivel

Aplicacgdo de recursos mais eficiente e efetiva

Transparéncia aprimorada

Quadro 1 - Beneficios de um ambiente single window
Fonte: Recommendation No. 33 (peca 28, p. 54)

3. Analise da Governanca da Politica Publica no Tratamento Administrativo do

Comercio Exterior
3.1 Institucionalizagdo
3.1.1 Analise

67. Segundo o Referencial para Avaliagdo de Governanca em Politicas Publicas do TCU, o
componente da institucionalizacdo se refere a aspectos, formais ou informais, da existéncia da
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politica. Abrange normatizacdo, padrdes, procedimentos, definicdo das arenas decisdrias, das
competéncias e atribuicdes dos atores e recursos necessarios ao alcance dos objetivos e resultados.

68. Até 2007 ndo houve iniciativas da Administracdo que visassem direta e objetivamente
tratar a questao do tratamento administrativo nas importacdes e exportacdes brasileiras. As atuacoes
dos diversos 6rgdos anuentes ocorriam de forma fragmentada e sem harmonizagéo, simplificacdo e
racionalizacdo de procedimentos, acarretando uma série de entraves burocraticos e de custos aos
importadores e exportadores.

69. As primeiras discussdes para a proposicdo de solucdo de entraves existentes no
tratamento administrativo se deram por iniciativa da CAMEX, 6rgéo integrante do Conselho de
Governo da Presidéncia da Republica, composto por sete Ministros de Estado (Mdic, MF,
Ministério das Relagdes Exteriores, Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e
Ministério do Desenvolvimento Agrario) e que tem como presidente o Ministro do Mdic. Segundo
entrevista com gestores do Mdic e da CAMEX, as discussdes ndo foram motivadas por uma
demanda especifica do setor privado, mas pela prdpria Secretaria Executiva da Camara a época.
Além disso, a agenda de negociacdes internacionais na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC)
apontava para a necessidade de que os paises implementassem medidas de facilitacdo do comércio
exterior, contribuindo para que o tema ganhasse forca no Pais.

70. As reunides iniciais conduzidas pela CAMEX com a participacdo de anuentes
resultaram na Resolucdo CAMEX 70/2007 (peca 18, p. 21-23), que estabeleceu principios e
medidas gerais de simplificacdo a serem observados pelos 6rgdos e entidades intervenientes no
comércio exterior, e reforcou a necessidade de que a Camara fosse previamente consultada sobre
todas as matérias relevantes na area, ainda que consistissem de atos normativos de outros 6rgaos
federais. Também foi estipulado um prazo de cento e oitenta dias para que as medidas elencadas
fossem implementadas pelos anuentes.

71. A mencionada resolucédo ndo apresenta elementos que permitam caracterizar uma plena
e formal institucionalizacdo de uma politica na area, pois ndo dispde sobre definicdo clara e precisa
de competéncias e obrigacGes dos atores, objetivos, metas e produtos associados, recursos
necessarios, riscos e estratégias de contorno. O prazo estipulado, por sua vez, ndo estava associado
a implementacdo de uma determinada medida e se demonstrou in6cuo.

72. Contudo, pode-se considerar a Resolu¢do CAMEX 70/2007 como uma primeira
declaracdo formal de que uma politica publica para o tratamento administrativo no comércio
exterior estava em elaboracdo, além de inaugurar oficialmente a discussdo em busca de uma
convergéncia de procedimentos e objetivos entre os diversos 0rgaos e entidades anuentes.

73. No ano seguinte, a edi¢cdo de um novo normativo pela CAMEX e o langamento de uma
estratégia para o tema representaram um maior direcionamento a institucionalizac¢do da politica no
tratamento administrativo.

74. A Resolucdo CAMEX 16/2008 (peca 18, p. 27-36) instituiu no ambito da Camara o
Grupo Técnico de Facilitacdo do Comércio (GTFAC), composto por representantes dos Ministérios
integrantes da CAMEX, com a competéncia de propor medidas para a racionalizacdo,
simplificagdo, harmonizacéo e facilitagdo de procedimentos no comércio exterior e de monitorar o
cumprimento dos prazos para a adogdo dessas medidas pelos 6rgéos e entidades anuentes. Também
foram regulamentados os fluxos de trabalho, a organizacéo e estrutura interna do GTFAC.

75. Em seguida foi lancada a Estratégia Nacional de Simplificagdo do Comércio Exterior
(peca 18, p. 37-52), com a participacdo dos Ministérios componentes da CAMEX e dos anuentes no
comeércio exterior, além de outros 6rgdos e entidades componentes da Administracdo. Foram
definidas doze propostas para implementar medidas de racionalizagéo e simplificacdo no tratamento
administrativo.

76. Portanto, ao se analisar conjuntamente as Resolu¢des CAMEX 70/2007 e 16/2008, e o
documento que oficializou a Estratégia Nacional de Simplificacdo do Comércio Exterior é possivel
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observar a presenca de elementos caracterizadores da institucionalizacdo da politica, como a criagdo
de uma instancia coordenadora (GTFAC), a declaracdo de principios gerais, a adesdo de todos 0s
0rgdos e entidades envolvidos no tratamento administrativo, a regulamentacdo dos fluxos de
trabalho, a identificacdo de acGes a serem adotadas e seus respectivos responsaveis e prazos.

77. Por outro lado, ndo houve a época a incorporagdo de outros aspectos de
institucionalizacdo condizentes com a boa pratica de governanca, tais como um diagnostico
completo da situacdo a ser enfrentada pela politica, previsdo de recursos, formas de monitoramento,
identificacdo de riscos e acdes de mitigacao.

78. Na prética, a estratégia desenvolvida ndo gerou os resultados esperados. As atas das
reunides do GTFAC e documento apresentado pelo Mdic demonstram que poucas medidas
propostas foram de fato implementadas e que os prazos estipulados ndo foram cumpridos (peca 18,
p. 5- 7 € 53-90, e peca 19).

79. Como consequéncia, decidiu-se pela formatacdo de uma nova politica pablica para a
simplificacédo e racionaliza¢do do comércio exterior com modificacbes substanciais em comparacao
a Estratégia Nacional de Simplificacdo do Comércio Exterior.

80. Em 2013 foi lancado, por iniciativa e coordenacdo conjunta da Secex e da RFB, o
‘Programa Portal Unico do Comércio Exterior’ (peca 20, p. 1-17), contendo sete projetos com vistas
a modernizacdo, simplificacdo, harmonizacdo de normas, rotinas e procedimentos relativos as
operacgdes de importacdo e exportacdo, especialmente no que tange ao tratamento administrativo.
Assim, diferentemente da politica na area representada pela ‘Estratégia Nacional de Simplificacdo
do Comercio Exterior’, a Secex e a RFB substituiram a CAMEX como instancia coordenadora.

81. Uma outra diferenca foi a realizacdo de amplo diagndstico da situacdo encontrada nos
procedimentos de importacdo e exportagdo para que entdo fossem formatados os sete projetos
propostos pela nova politica. Além do programa em si, cada projeto possui um relato
circunstanciado das justificativas que levaram a sua proposicao (pecas 20, p. 18-37, peca 21 e peca
22, p. 1-34). Também houve participacdo do setor privado para a elaboracdo do diagndstico por
meio do PROCOMEX (Alianca Pro-Modernizacdo Logistica de Comércio Exterior), entidade que
congrega instituicdes do setor produtivo (peca 24).

82. Diversamente da Estratégia Nacional de Simplificacdo do Comércio Exterior foram
fixados os objetivos e acdes pretendidos, possiveis restricbes e estratégias de contorno para cada
projeto previsto no Programa Portal Unico do Comércio Exterior.

83. Quanto aos recursos, embora ndo tenha mensurado, o Programa apontou como
fundamental a necessidade de orcamento. Como se verad no item 3.4 deste Relatério, referente ao
componente ‘Capacidade Organizacional e Recursos’, as necessidades or¢camentarias representam
um ponto critico para a governanca do Programa e ha atuacdo dos gestores da politica para
solucionar a questao.

84. Outra lacuna do Programa Portal Unico se refere a nio previsdo de formas de
monitoramento da implementacdo dos projetos, o que sera aprofundado no item 3.2 deste Relatorio,
que trata do componente ‘Planos e Objetivos’.

85. A responsabilidade pelos projetos € uma outra importante modificacdo introduzida na
politica pelo Programa Portal Unico do Comércio Exterior. Enquanto a Estratégia Nacional
distribuiu a responsabilidade pelas doze propostas entre diversos 6rgdos e entidades, 0s sete
projetos do Programa Portal Unico tém como responsaveis a Secex e a RFB. Os anuentes
participam como facilitadores do Programa e tém como atribuigdes, entre outras, o auxilio na
disponibilizagéo de informagGes e recursos, e a facilitacdo entre o relacionamento e a resolucéo de
conflitos. Portanto, a Secex e RFB atuam como gerentes do Programa e seus projetos e 0s anuentes
como auxiliares.

86. Outra diferenca reside na designacdo de equipes, pelo Programa Portal Unico do
Comeércio Exterior, para cada projeto associado, o que ndo havia na Estratégia Nacional. Os sete
projetos sdo compostos por gerente, sub-gerente, coordenador administrativo e colaboradores.
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87. Como ponto de convergéncia entre as abordagens da politica publica elaborada para o
tratamento administrativo, o Programa Portal Unico também fixou prazos para a implementag&o dos
projetos associados (peca 22, p. 35-37).

88. O documento formalizador do Programa Portal Unico previu, ainda, a necessidade de
amparo normativo a politica, por meio da atualizacdo do Decreto 660/1992, que instituiu o
Siscomex, e com a edicdo de Portaria conjunta entre 0 Mdic e o Ministério da Fazenda (MF).

89. A atualizacdo proposta se deu com a edi¢do do Decreto 8.229/2014 que introduziu a
Comissdo Gestora do Siscomex e determinou o desenvolvimento do Portal Unico do Comércio
Exterior.

90. Embora disponha, essencialmente, sobre o sistema informatizado do comercio exterior,
0 normativo também aponta para a necessidade de padronizacdo, atualizagdo, harmonizagdo e
simplificacdo dos procedimentos no tratamento administrativo. Para tanto, institui a Comissao
Gestora do Siscomex, composta pelo Mdic e pelo MF, tendo por competéncias a atuacao e auxilio
junto aos 6rgdos e entidades anuentes com vistas a adocao de medidas nesse sentido. Por sua vez, o
decreto determina que os anuentes e a CAMEX devem atuar em cooperagdo com a Comissao
Gestora para 0 desenvolvimento e implementacdo do Portal Unico.

91. Logo, com o Decreto 8.229/2014 foram normatizados a estrutura de coordenagéo, de
divisdo de competéncias e de responsabilidades fixadas no documento que formalizou o Programa
Portal Unico, assim como os objetivos de harmonizar e simplificar procedimentos no tratamento
administrativo.

92. Entre a elaboracdo da versao preliminar do relatério e sua apresentacdo, foi publicada a
Portaria Interministerial Mdic/MF 444, aprovando o Regimento Interno da Comissdo Gestora do
Siscomex, (DOU de 21/10/2014), dispondo sobre a estrutura e modo de trabalho, bem como
reforcando o papel de atuacdo e auxilio junto aos anuentes para os objetivos pretendidos de
harmonizacdo, simplificacdo e racionalizacdo de procedimentos, conforme preconizado pelo
Decreto 8.229/2014.

93. O quadro a seguir compara, resumidamente, os aspectos de institucionaliza¢do nas duas
abordagens da politica publica no tratamento administrativo:

Estratégia Nacional de Simplificacédo do
Comércio Exterior (2007-2013)

Programa Portal Unico do Comércio
Exterior (2013-)

Normatizacao

Resolugdes CAMEX 70/2007 e 16/2008 e
documento formalizador da estratégia.

Decreto 8.229/2014, documento
formalizador do programa e vindoura
Portaria Interministerial Mdic e MF.

Diagnéstico Né&o realizado, os problemas identificados Realizado e com participacao do setor
foram descritos sucintamente. privado.
Coordenacao GTFAC, no &mbito da CAMEX. Secex e RFB.

Responsaveis

Fragmentado entre diversos 6rgaos e
entidades.

Concentrados na Secex e RFB. Os 6rgdos e
entidades anuentes participam de forma
auxiliar.

Cronograma Sim, estipulado para cada acéo vinculada Sim, estipulado para os projetos associados.
as propostas.

Recursos Né&o foram previstos. Embora prevista a necessidade, ndo foram

mensurados.

Riscos N&o foram previstos. Foram identificados.

Estratégias de  Nao foram previstas. Foram identificadas.

Contorno

Equipes Né&o foram previstas. Foram fixadas para cada projeto previsto.

Monitoramento

Né&o foi previsto.

Né&o foi previsto.

Quadro 2 - Comparativo da institucionalizacao da politica
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94. Nota-se que a nova politica desenvolvida para o tratamento administrativo, expressa no
Programa Portal Unico do Comércio Exterior, confere maior robustez ao componente de
governanca de institucionalizacdo em comparacdo a Estratégia Nacional de Politica de Comércio
Exterior.

95. A normatizacdo do Programa, além de revestir de carater legal a politica desenvolvida,
definiu claramente a instancia coordenadora, as competéncias das partes envolvidas, responsaveis,
0s objetivos pretendidos e as agdes necessarias. Também contemplou os fluxos de trabalho, fixou
prazos e identificou riscos e estratégias de contorno.

3.1.2 Boas praticas de governanga identificadas e oportunidades de melhoria

96. Embora ainda careca de aperfeicoamentos no que se refere a previsdo de recursos e ao
estabelecimento de formas de monitoramento, o que serd aprofundado nos capitulos 3.2 e 3.4 deste
relatrio, foram identificadas as seguintes boas praticas no Programa Portal Unico do Comércio
Exterior para o componente Institucionalizacdo, adaptadas par ao caso em concreto, conforme o
Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas do TCU:

a) institucionalizacdo formal da politica publica por meio de norma legal apropriada,
emitida por 6rgdo dotado de legitimidade e competéncia para fazé-lo, e na qual normatize-se a
atuacdo dos diversos 6rgaos e instituicdes envolvidos;

b) definicdo clara e formal das competéncias das principais partes interessadas envolvidas
na politica publica, de forma que seja possivel a identificacio dos objetivos, papéis,
responsabilidades e obrigacdes de todos os envolvidos; e

c) existéncia de marco regulatério que ndo prejudique o desempenho da politica publica
pelo excesso de formalismo e de detalhamento.

3.2 Planos e Objetivos

3.2.1 Andlise

97. A politica pablica deve partir de uma formulacdo geral que permita definir sua logica
de intervencao, indicando a operacionalizacdo das acdes necessarias para que as diretrizes, objetivos
e metas propostos sejam alcancados. Segundo o Referencial para Avaliacdo de Governanga em
Politicas Publicas do TCU, o componente planos e objetivos envolve, por exemplo, o
estabelecimento de prioridades, as formas de medicdo e adogdo de aces corretivas, programacao
das atividades a serem realizadas, alocacdo de recursos, definicdo de papéis e responsabilidades,
riscos, acGes de contingéncia, prestacdo de contas sobre o desempenho e promocdo da busca de
solucBes adotadas em outras organizagdes ou paises.

98. Conforme ja relatado, a politica publica para o tratamento administrativo esta
atualmente formatada sob a denominagdo ‘Programa Portal Unico do Comércio Exterior’. O
documento propositivo do programa definiu como objetivos estratégicos a modernizacéo,
simplificacdo, harmonizacdo de normas, rotinas e procedimentos relativos as operacOes de
importacdo e exportacdo de bens e mercadorias (peca 20, p. 4-8). Identificou, ainda, a necessidade
de redesenho dos processos de trabalho e de desenvolvimento e integracdo dos sistemas
informatizados, visando ‘a celeridade, integridade da informacédo, previsibilidade, racionalizacdo e
seguranca desses processos’ (peca 20, p. 3). Essas sdo, portanto, as diretrizes bésicas da politica
publica formulada.

99. Para a operacionalizacdo em acdes, o Programa Portal Unico definiu sete projetos
associados. A elaboracio dos projetos do Programa Portal Unico pela Secex e RFB néo envolveu os
demais orgdos e entidades anuentes, conforme se depreende das respostas destes aos questionarios
(pecas 13 e 27). Isso poderia causar prejuizos & formagdo de consensos e ao engajamento dos
anuentes aos objetivos pretendidos pela politica.

100. Contudo, ndo ha criticas aos projetos que estdo sendo desenvolvidos no ambito
programa nas manifestacfes dos 6rgdos e entidades anuentes. Também nota-se a percepcdo da
relevancia do programa pelos anuentes e o alinhamento aos métodos de trabalho para a
implementacdo dos projetos. Por fim, deve-se ressaltar que parte dos projetos associados
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compreendem aprimoramentos de propostas da Estratégia Nacional de Simplificagdo do Comércio

Exterior, da qual todos os anuentes participaram (vide capitulo 3.1 deste relatorio). Isto é, ha o

conhecimento e concordancia dos anuentes com relacéo aos objetivos pretendidos no Programa.
101. O quadro a seguir detalha os projetos associados do Programa Portal Unico e os

respectivos prazos de implementagé&o:

Projetos Associados Descricéo Prazos
Plataforma do Portal Interface com abordagem “single window”, ou seja, acesso aos  Junho/2016
Unico do Comércio atuais e futuros sistemas relacionados ao comércio exterior a

Exterior partir de um local Unico; publicacdo de contetdo pelos érgaos

anuentes de forma simples, agil e sem a necessidade de
intervencao de equipes de tecnologia de informacéao.

Novo Processo de Mapeamento do processo de exportacdo e identificacdo de Junho/2016
Exportacéo necessidades dos intervenientes* com o intuito de se criar um

fluxo continuo de informagcdes a partir do Portal Unico.
Cadastro de Criagdo de um canal unico de gestdo do cadastro dos Dezembro/2014
Intervenientes intervenientes* para utilizagdo compartilhada.
Catalogo de Produtos Detalhamento das informacdes e caracteristicas dos produtos Junho/2015

em momento e local Unico.
Anexacdo Eletrénicade  Utilizacdo de documentos e imagens captadas de scanners ao Dezembro/2014
Documentos Digitais processo de exportacdo e importacao.
Novo Processo de Mapeamento do processo de importacédo e identificagdo de Junho/2015
Importacéo necessidades dos anuentes com o intuito de se criar um fluxo

continuo de informacdes a partir do Portal Unico.
Harmonizag&o de Criar um conjunto simplificado e padronizado de dados que Abril/2015
Dados de Comércio serd utilizado por todos os intervenientes de comércio exterior,
Exterior eliminando redundancias de informaces requeridas nos

diversos sistemas e formulario de comércio exterior.

*Sdo considerados como intervenientes o importador, o exportador, 0s 6rgaos e entidades
anuentes, o despachante aduaneiro, o transportador e 0 agente de carga, entre outros.
Quadro 3 - Projetos associados do Programa Portal Unico do Comércio Exterior

102. Para cada projeto associado foi elaborado um documento em separado no qual sdo
apresentados os seguintes elementos: justificativa, objetivos gerais e especificos, metas, restrigcdes,
estratégias de contorno, cronogramas, premissas, resultados esperados e equipes responsaveis (peca
20, p. 18-37, peca 21 e peca 22, p. 1-34. Os projetos ‘Plataforma do Portal Unico’ e ‘Cadastro de
Intervenientes’ fixam, ainda, etapas e cronograma intermediarios (peca 20, p. 18-37 e peca 22, p.
13-39).

103. Verifica-se, portanto, que a arquitetura do Programa Portal Unico do Comércio
Exterior observou a légica de intervencdo da politica, com a definicdo de uma diretriz geral de
simplificacdo e racionalizacdo do comércio, e o desenvolvimento de atividades e produtos para a
consecucdo dessa finalidade. Destaque-se, ainda, a descricdo e identificacdo dos resultados
esperados, dos riscos e a¢oes de mitigacdo, a fixacao de prazos e etapas de cada projeto associado.

104. Outra boa prética identificada na elaboracio e conducio do Programa Portal Unico
consiste na prospeccdo e benchmarking de medidas de simplificacdo do comércio adotadas por
outros paises, especialmente no que se refere a solugGes de tecnologia, conforme documentos
apresentados pelos gestores do programa (peca 28). Conforme sera detalhado no capitulo 3.4 deste
relatorio, a remodelagem dos procedimentos no tratamento administrativo das importacdes e
exportacOes pretendida pelo programa implica na criagdo de um sistema de tecnologia da
informagdo mediante o qual os operadores e intervenientes do comércio exterior poderdo atuar em
um dnico ponto de entrada acessivel por meio da internet, e ndo mais em sistemas dispersos. Nesse
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sentido, o conhecimento acerca da implementacao de politicas publicas de facilitacdo do comércio
por outros paises contribui para o fortalecimento da governanca da politica desenvolvida
nacionalmente.

105. Por outro lado, a formatacio e execucdo do Programa Portal Unico ndo abordou
adequadamente dois elementos essenciais para a boa governanca relacionadas ao componente ora
avaliado: recursos e monitoramento.

106. No que se refere a recursos, foram estipulados apenas os humanos e ainda assim,
como se vera no capitulo 3.4 deste relatorio, passiveis de aprimoramentos. Ndo foram estimados 0s
recursos orgamentarios necessarios a execugdo dos projetos associados ao programa, principalmente
guanto ao desenvolvimento do sistema, o que também sera abordado naquele capitulo.

107. O Programa Portal Unico também n#o fixou formas e periodos de monitoramento e
avaliacdo do andamento dos trabalhos, principalmente quanto ao grau de implementacdo dos
projetos associados. O monitoramento permite avaliar se as a¢cdes tomadas estdo de acordo com os
objetivos pretendidos, possibilita a correcdo de rumo e reveste de transparéncia a politica publica.
Embora tenham sido desenvolvidos indicadores de resultados para o programa (peca 26, p. 43) e
outros estejam em construcdo, ndo ha relatorios periodicos e precisos que traduzam esses
indicadores de modo a permitir conhecimento acerca do progresso dos projetos associados. Assim,
¢ fundamental que essa lacuna seja remediada programa a fim de garantir maior robustez a
governanca da politica publica no tratamento administrativo.

3.2.2 Boas praticas de governanga identificadas e oportunidades de melhoria

108. Considerando a andlise precedente e o Referencial para Avaliagdo de Governanga em
Politicas Publicas do TCU foram identificadas as seguintes boas praticas no Programa Portal Unico
do Comércio Exterior para o componente Planos e Objetivos, adaptadas para 0 caso em concreto:

a) formulacdo de politica baseada em evidéncias, prevendo o aproveitamento da
experiéncia de outros paises na adogdo de medidas de facilitacdo do comércio exterior;

b) definicdo precisa de objetivos para permitir uma delimitacdo do campo de atuacéo da
politica, traduzindo-os, por sua vez, em projetos objetivamente caracterizados, que concorram para
a consecucdo dos propdsitos mais gerais da intervencdo publica, de modo a orientar as acfes
governamentais e assegurar a transparéncia sobre metas e resultados;

c) consisténcia na ldgica de intervencdo da politica, alinhando insumos, atividades,
produtos, efeitos e impactos em fungdo dos problemas a serem atacados e das correspondentes
causas identificadas na formulacéo da politica publica; e

d) identificacdo e documentacéao dos riscos durante a formulacao da politica.

109. Por outro lado, verificou-se a necessidade de que o Programa Portal Unico contemple
mecanismos de monitoramento e avaliagdo da implementacdo das a¢fes que permitam correcdes de
rumo quando necessarias e confiram maior transparéncia a politica publica. Assim, prope
recomendar a Secex e a RFB, como gestoras do programa, para que adotem rotinas periddicas de
monitoramento e avaliacdo do Programa Portal Unico do Comércio Exterior, com vistas a aferir e
divulgar precisamente o grau de progresso dos projetos e a¢Oes pretendidos, confrontando-o com o
cronograma estipulado, e a identificar e executar correcdes que se facam necessarias, em
consonancia com os principios da publicidade, transparéncia e eficiéncia.

3.3 Coordenagdo e Coeréncia

3.3.1 Andlise

110. De acordo com o Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas Publicas do
TCU, as politicas sdo formadas, usualmente, por uma miriade de atores, o que pode gerar a
fragmentacdo da missdo e a sobreposicéo de esforcos. Isso exige que as politicas publicas prevejam
uma estrutura clara de lideranca e defini¢Ges precisas de papéis e responsabilidades, incluindo como
0 esforco cooperativo entre os orgaos sera liderado.

111. O comércio exterior € um tema que congrega diversos atores e interesses por vezes
antagbnicos. Por exemplo, politica publica para a simplificacdo, facilitagdo e racionalizacdo do
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tratamento administrativo nas operacfes de comércio exterior, objeto desta auditoria, obtém apoio
de setores que atuam nas exportacdes e importacGes. Por outro lado, a industria domeéstica que
compete com produtos importados pode desestimular a adogdo de medidas que facilitem as
importacdes.

112. O quadro institucional da Administracdo Publica reflete essas contradi¢des existentes
na medida em que é organizada setorialmente, podendo dificultar o estabelecimento de uma visdo
compartilhada e a formacdo de consenso sobre a politica a ser adotada. Sob essa composicdo, 0s
Orgdos e entidades sdo induzidos a adotar iniciativas de forma setorizada, conforme seus proprios
instrumentos e competéncias, e ndo por meio de uma estrutura integrada. E nesse sentido que se faz
primordial o papel de coordenacdo e lideranca para a convergéncia de iniciativas e 0
estabelecimento de um objetivo Unico, evitando a fragmentagdo das agoes.

113. Estudo elaborado pela ONU (Organizacdo das Nagdes Unidas) aponta que, além do
estabelecimento da vontade politica, uma estrutura de lideranca coesa, dotada de recursos e com
legitimidade de atuacdo é condicdo necessaria para a implementacdo e acompanhamento de
politicas publicas de facilitacdo do comércio exterior (peca 28, p. 58-60).

114. Conforme visto no item 3.1 deste relatorio, a primeira abordagem da politica publica
para o tratamento administrativo se deu sob a denominacdo de ‘Estratégia Nacional de
Simplificacdo do Comércio Exterior’, com a coordenacdo do GTFAC, criado no ambito da
CAMEX.

115. A CAMEX, atualmente regida pelo Decreto 4.732/2003, foi criada com o objetivo de
coordenar politicas relacionadas ao comércio exterior. Para tanto € composta por diversos
ministérios com atribuicGes na area o que, em tese, facilitaria a busca de consenso para suas
atividades.

116. Contudo, como ja relatado, as acBGes propostas na Estratégia Nacional ndo foram
integralmente implementadas no nivel e no cronograma estipulados. Isso denota uma possivel
fragilidade da CAMEX para exercer o papel de coordenadora, o que debilitou a governanca da
politica publica e, como consequéncia, o atingimento dos objetivos.

117. Uma das razbes seria o fato de que a CAMEX possui finalidade consultiva e
regulatoria, e ndo executiva. A Camara ndo dispde das ferramentas operacionais para a execucao de
medidas no comércio exterior. Por exemplo, uma das principais implicacbes das medidas de
simplificacdo do comércio exterior esté relacionada a reformatagdo dos sistemas informatizados. A
geréncia do principal sistema nao é efetuada pela Camara, mas sim, pela Secex e RFB.

118. Mesmo em suas atribuicBes essencialmente regulatérias a CAMEX encontra
dificuldades para que seja observado o art. 1° 8 1° do Decreto 4.732/2003. Esse dispositivo
determina que a Camara deve ser consultada sobre matérias relevantes relacionadas ao comércio
exterior, mesmo quando se tratam de atos de outros orgdos federais. Ocorre que as atividades de
tratamento administrativo no comércio exterior representam o exercicio do poder de policia pelos
Orgdos e entidades anuentes, regidos por competéncias e regulamentos proprios que ndo sao
restritos ao crivo de outro 6rgdo. Assim, o desenvolvimento de uma politica na area depende da
formacdo de consensos por meio de negociacGes entre os diversos 6rgaos e entidades que atuam no
comeércio exterior, e ndo por meio de uma imposi¢ao normativa via o dispositivo do decreto.

119. Além disso, embora ndo seja subordinada ao Mdic, a Camara utiliza a estrutura do
Ministério, uma vez que ndo é dotada de recursos técnicos, humanos e orcamentarios proprios. I1sso
reduz sua capacidade de coordenar a implementacdo de medidas que estdo sob as atribuicGes
especificas de outros 6rgéos e entidades.

120. A reformulacdo da politica publica para o tratamento administrativo se deu com a
proposicdo do Programa Portal Unico do Comércio Exterior, em 2013 (peca 20, p. 1-17). A
coordenacdo da politica no tema foi transferida para a Secex e a RFB, com o compartilhamento de
responsabilidades.
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121. O Decreto 8.229/2014 legitimou essa nova estrutura de coordenacdo da politica ao
determinar que a Comissdo Gestora do Siscomex seria composta pela Secex e RFB, com funcdes de
atuar junto aos 6rgdos e entidades e auxilid-los nas questdes de padronizagdo, atualizacdo,
harmonizacdo e simplificacdo de iniciativas e procedimentos. O mesmo normativo fixou como
papel dos 6rgdos e entidades anuentes a atuacdo em cooperacdo com a Comissdo Gestora do
Siscomex.

122. Por fim, o decreto fortaleceu o arranjo de governanca ao prever que a CAMEX deve
acompanhar e atuar de forma coordenada com a Comissdo Gestora na articulagdo com os 6rgéos e
entidades anuentes. Assim, embora a Camara ndo tenha mais o papel preponderante que exerceu
quando da Estratégia Nacional de Simplificacdo, a nova formatacdo da politica para o tratamento
administrativo reconheceu a competéncia do 6rgdo para a busca de consenso e alinhamento de
acoes no tema.

123. Destarte, o Programa Portal Unico alterou significativamente a coordenacdo ao
desloca-la para atores que detém os instrumentos operacionais na implementacdo de politicas no
comeércio exterior: a Secex, como propositora e expedidora de atos normativos para medidas de
aperfeicoamento, simplificacdo e consolidacdo da legislacdo de comércio exterior (Decreto
7.096/2010); e a RFB com competéncias para a gestdo e execucdo dos servicos de administracao,
fiscalizacdo e controle aduaneiro (Decreto 7.482/2011).

124. Em consequéncia dessa alteracdo, a responsabilidade pelos projetos no Programa
Portal Unico se concentrou na instancia coordenadora, em contraponto & fragmentacio das acdes
entre os diversos anuentes adotada na Estratégia Nacional de Simplificacdo. Essa diminui¢do na
horizontalidade da implementacdo da politica ndo necessariamente implica prejuizos a articulacédo e
colaboragédo, mas reflete o papel mais relevante da Secex e da RFB no comércio exterior. Enquanto
0s demais 6rgdos e entidades anuentes tém atribuicGes centradas em suas respectivas areas de
licenciamento, a Secex e a RFB possuem uma atuacgdo e visao sistémicas no comércio exterior.

125. Reforca essa conclusdo as respostas dos o6rgdos e entidades anuentes aos
questionarios, pois reconhecem, majoritariamente, a legitimidade da coordenacdo do Programa
Portal Unico, validam os fluxos de trabalho adotados e demonstram um alinhamento nos objetivos a
serem alcancados, concernentes & harmonizacao, facilitacdo e racionalizagdo do comércio (pecas 13
e 27).

126. A Unica excecdo foi o anuente Sistema de Vigilancia Agropecudria Internacional
(VIGIAGRO), para o qual as decis@es quanto aos objetivos e ao desenvolvimento dos projetos do
Programa Portal Unico deveriam ser colegiadas e que outros anuentes importantes, como 0
VIGIAGRO e Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) deveriam também participar
como gestores do programa (peca 27, p. 10).

127. Estudo elaborado pela ONU recomenda que as politicas de comércio exterior sejam
lideradas por instancias que detenham maior engajamento institucional na area (peca 34, p. 73). Os
Orgdos e entidades anuentes, como é o caso do VIGIAGRO, tém atuacdo restrita no comércio
exterior, atreladas a suas respectivas areas de competéncia para o tratamento administrativo. Por sua
vez, como ja observado, a Secex e a RFB possuem uma atuacdo e visdo sistémicas no comércio
exterior. Assim, ndo obstante o alegado pelo VIGIAGRO, néo se vislumbram incoeréncias com a
boa governanca na estrutura de lideranca arquitetada pelo Programa Portal Unico.

128. Isso ndo obstante, 0 VIGIAGRO destacou em sua resposta o potencial do Programa
Portal Unico como essencial para a capacidade e eficiéncia da fiscalizagdo dos 6rgéos e entidades
anuentes para maior agilidade na liberacdo de cargas, reducdo do nivel de intervencdo em operacgdes
regulares e aumento do combate a fraudes (peca 27, p. 10-11). Demonstra, assim, a aderéncia do
0rgdo aos objetivos e resultados esperados pela politica.

129. Ainda como suplemento a instancia coordenadora, a Portaria Interministerial
Mdic/MF 444 aprovou o Regimento Interno da Comissdo Gestora do Siscomex, consolidando a
estrutura estabelecida no documento propositivo do Programa Portal Unico do Comércio Exterior
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ao atribuir a coordenacdo a Secex e RFB, estabelecer como se dara o exercicio de lideranca,
inclusive descrevendo os fluxos de trabalho, e atrelando os demais 0Orgdos anuentes como
cooperadores na implementagdo dos projetos propostos no programa.

3.3.2 Boas praticas de governanca identificadas e oportunidades de melhoria

130. A reestruturacio da politica pelo Programa Portal Unico contempla aspectos como a
identificacdo clara da instancia coordenadora, a definicdo do papel colaborador dos demais 6rgaos e
entidades participantes, inclusive com a participacdo da CAMEX na articulacdo, os fluxos de
trabalho para a implementacdo das acfes e o alinhamento dos atores aos objetivos, o que indica a
observancia das seguintes praticas de boa governanca para o componente de Coordenacdo e
Coeréncia, conforme o Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas do TCU:

a) existéncia de coordenagdo entre atores publicos, atuando de forma articulada para a
formacéo e a gestdo da politica pablica; e

b) estabelecimento de mecanismos de articulagdo, comunicacdo e colaboracdo que
permitam alinhar estratégias e operacdes dos 6rgdos e entidades envolvidos para alcancar o
resultado comum.

3.4 Capacidade Organizacional e Recursos

131. O quarto componente do modelo de avaliagdo da governanca em politicas publicas
previsto no Referencial do TCU é ‘Capacidade Organizacional e Recursos’. Segundo o referencial,
as politicas puablicas devem contar com organizagbes que possuam estruturas e pProcessos
apropriados para empreender as atividades planejadas, assegurar 0 bom uso dos recursos publicos,
supervisionar as a¢des descentralizadas, monitorar os resultados e realimentar o processo decisorio,
com vistas ao aperfeicoamento da sua formulacéo e da sua propria implantagéo.

132. Ressalte-se que o componente considera ndo somente a existéncia de recursos
orcamentarios e financeiros, mas também a disponibilidade apropriada de materiais, equipamentos,
instalacBes, sistemas e pessoas.

133. No caso do Programa Portal Unico, as anélises realizadas identificaram fragilidades
no componente sob comento relacionadas a definicdo da solucdo tecnoldgica a ser utilizada na
implementacdo do sistema informatizado de registro, acompanhamento e controle das operacdes de
comércio exterior, a auséncia de previsdo orcamentaria especifica para o0s 6érgdos anuentes
desempenharem suas parcelas de contribuicdo ao programa, e a necessidade de aperfeicoamentos na
alocacdo de recursos humanos para a implementacédo da politica.

3.4.1 Solucgao de Tecnologia da Informacao a ser Adotada

134. Via de regra, as operagBes de comércio exterior no Brasil sdo executadas por
intermédio do Siscomex, que integra as atividades de registro, acompanhamento e controle das
operagbes de comércio exterior, mediante fluxo computadorizado de informacbes, conforme
estabelece o art. 2° do Decreto 660/1992.

135. Ainda segundo o Decreto, o Siscomex busca padronizar a operacionalizagdo das
transacdes entre os diversos agentes governamentais e privados, no que diz respeito ao comércio
exterior. Uma vez que as informac0es registradas ficam armazenadas na base de dados do sistema
para recuperacao pelos usuarios a qualquer tempo e tendo em vista sua estruturacdo, o sistema tem
como objetivo: harmonizacéo de conceitos, uniformizacdo de cddigos e nomenclaturas; eliminacéo
de controles e sistemas paralelos de coleta de dados; simplificacdo e desburocratizagcdo das
operacdes de comércio exterior; preservacdo das funcdes e padronizagdo bésicas dos gestores e
anuentes; reducdo de custos administrativos para todos os envolvidos no sistema; e elaboracéo
tempestiva de estatisticas de comércio exterior.

136. Ocorre que o0 Siscomex ndo é um Unico aplicativo, por meio do qual todas as
operacdes de comercio exterior sdo processadas. De fato, o sistema tem sido implementado
continuamente desde 1993, sendo, atualmente, constituido por mais de vinte modulos,
administrados pela RFB e/ou pela Secex.
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137. Isso ocorre porgue a implementacdo do sistema foi ocorrendo de forma gradual, com
solucgdes especificas para cada uma das demandas existentes, sem considerar, precipuamente, a
integracdo de atividades dos diversos 0rgdos anuentes, alguns dos quais estabelecidas
posteriormente a criacao do sistema. Outro aspecto que contribuiu para a fragmentagédo do sistema é
o fato de ele ter sido implementado como forma de automatizar atividades manuais existentes,
baseando-se em documentos concebidos para controles manuais, notadamente as guias de
importacéo e de exportacdo. Ou seja, nédo foi feito um redesenho dos processos de trabalho a fim de
que se tirasse maior proveito do uso da tecnologia de informacdo, além da automacéo propriamente
dita. Nesse sentido, transcreve-se abaixo trecho de avaliagéo da situacdo atual do Siscomex feita
pelos seus gestores, apresentada no Programa Portal Unico do Comércio (peca 20, p. 5):

N&o obstante a recente modernizagdo tecnoldgica do Siscomex Exportacdo - Modulo
Administrativo, cujo processo de especificacdo e desenvolvimento foi aberto a todos os Orgaos
intervenientes no comércio exterior, as diversas evolucdes do Sistema ndo foram suficientes para
acompanhar as crescentes demandas especificas de cada um dos 6rgdos anuentes. Dada a
antiguidade tecnoldgica de determinados modulos do Siscomex, alteracfes sdo dispendiosas,
limitadas e demoradas. Para suprir suas necessidades diante das caréncias funcionais para controles
de caréater técnico-cientifico, muitos Orgdos anuentes passaram a exigir de exportadores e
importadores o cumprimento de novas obrigacdes externas ao Sistema. Muitas dessas exigéncias se
executam mediante a apresentacdo e a tramitacdo de papéis, assim como mediante sistemas
informatizados individuais e ndo integrados ao Siscomex. Os importadores e exportadores ficam
assim obrigados a realizar diversos procedimentos redundantes, sequenciados ou em paralelo, com
dispéndio de recursos e de tempo. (grifou-se)

138. Assim, apesar de reconhecido avango a época de sua cria¢do, 0 Siscomex atualmente
ndo atende plenamente aos objetivos para os quais foi criado.

139. Principal instrumento da politica de facilitacgdo do comércio, o Portal Unico do
Comeércio Exterior foi instituido por meio do Decreto 8.229/2014, visando integrar os sistemas de
controle administrativo com os sistemas fiscais e de controle de carga desenvolvidos e operados
pela RFB, com objetivo de aumentar a eficiéncia dos gastos publicos na atuacdo governamental nas
operacOes de comércio exterior.

140. Ressalte-se que a iniciativa vai além da reformulacdo do sistema informatizado em si.
Abrange a reformulacdo e a desburocratizagdo nos processos, a melhoria e ampliacdo da
comunicacdo entre 0s 6rgaos governamentais envolvidos. Tem como principais objetivos a reducéo
de prazos de analises das operagdes, com reflexos na redugdo de seus custos, bem como 0 aumento
da eficiéncia e efetividade dos controles governamentais.

141. Contudo, pode-se afirmar que aparentes falhas na escolha da solucdo tecnoldgica
adotada para o desenvolvimento do Siscomex podem levar ao fracasso se adotadas para o Programa
Portal Unico de Comércio Exterior. Nesse sentido, importa trazer a luz apresentacdo de slides
denominada ‘Programa Portal Unico de Comércio Exterior’, elaborada pela RFB e Mdic, e
encaminhada pela Coordenacdo-Geral de Auditoria Interna da RFB por meio do Oficio 65/2014-
RFB/Audit/Diaex, 24/9/2014 (peca 26, p. 26). Em relacdo ao tema, a apresentacdo traz as seguintes
informagdes:

Risco Status Probabilidade Nivel de  Acdo de mitigacao
impacto
Falta definicdo da estratégia de TI ~ Aberto Baixo Alto -

para implementacdo Portal, entre
RFB e Secex

Falta de escopo claro do Trabalho Médio Médio Finalizacdo dos planos
programa e suas entregas em dos projetos e assinatura
andamento dos patrocinadores.
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Solucéo tec. inadequada e pouco  Aberto Médio Alto
robusta  para  atender  as
necessidades de negdcio

Quadro 4 - Riscos identificados nos slides “Programa Portal Unico de Comércio Exterior” (peca
26)

142. O referido documento traz a identificacdo de eventos relacionados a questdes de
tecnologia da informagio com riscos negativos para a implantacio do Portal Unico. Classificados
com risco de alto impacto, constam da apresentacdo: a falta definicdo da estratégia de TI para
implementacdo Portal, entre RFB e Secex; solucdo tecnoldgica inadequada e pouco robusta para
atender as necessidades de negocio; e a estrutura conceitual inadequada do servico de
desenvolvimento de solugéo.

143. O que se identifica nos riscos relacionados é uma possivel incompatibilidade entre as
necessidades do Programa, no que diz respeito a solucdo tecnoldgica para desenvolvimento do
sistema, e as solucdes apresentadas pelo Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro),
provedor de servi¢os de tecnologia da informacdo para o Ministério da Fazenda.

144, Assim, esses riscos decorrem, em parte, da atual sistematica de contratacdo de
solucBes de Tl para a RFB, ja que a legislacdo estabelece a contratacdo do Serpro para servicos
estratégicos no ambito do MF (Lei 5.615/1970, art. 2°). Isso também tem como consequéncia o fato
de que as solucdes de tecnologia da informacdo do Siscomex para a Secex sdo contratadas com o
Serpro, ja que essa empresa publica é a desenvolvedora do sistema.

145. A respeito do modelo de sistema a ser desenvolvido notadamente em termos de
tecnologia, cabe destacar as melhores praticas internacionais sobre a questdo. Conforme consta do
documento How to Build a Single Window Environment - vol.. 1 The Executive Guide (peca peca
28, p. 77-227), elaborado pela Organizacdo Mundial das Aduanas (OMA), o sistema deve ser
projetado para refletir as necessidades de negdcio. Ainda conforme o referido documento, projetos
de single window podem requerer o desmonte de sistemas existentes e reconstrucdo de novos
sistemas.

146. Na pratica, ndo sendo a tecnologia da informacéo a esséncia do negdcio dos gestores
do Programa, ha o risco inerente de que a identificacdo da arquitetura necessaria para atender a
necessidade do negdcio, visando a delimitacdo da solucéo, seja realizada pelo proprio prestador de
servigos que executaria o desenvolvimento do sistema. Nesse sentido, medidas de contorno podem
ser adotadas para trazer o risco residual para niveis adequados, razdo pela qual sera proposta
recomendacdo reforcando praticas ja adotadas pelos gestores no sentido de contornar o risco
inerente aqui identificado, conforme registrado adiante neste Relatorio.

147. No caso o risco de identificacdo da arquitetura necessaria para atender a necessidade
do negdcio se concretizasse, 0 evento seria causa de um outro risco associado: a adocao de solucéao
de TI ‘de prateleira’. Ou seja, dentre aquelas solugdes que o prestador de servi¢os detém a expertise,
em detrimento da solucdo que seria adequada ao caso.

148. Esse risco € relevante tendo em vista que o Siscomex nao foi concebido com base em
Arquitetura Orientada a Servigos (Service-Oriented Architecture - SOA). Ocorre que a OMA
recomenda, com base nas experiéncias de implementacao de single window internacionais, a adogao
desse tipo de arquitetura, conforme consta do documento How to Build a Single Window
Environment - vol.. 2 - The Professional Practice Guide (peca 28, p. 228-402). A seguir,
apresentam-se argumentos do referido documento, em traducdo livre:

Investimentos em um sistema single window sem ter a visdo de arquitetura do sistema do
ponto de vista corporativo € extremamente arriscado. Por exemplo, enquanto a solucdo de single
window é desenvolvida, os sistemas de TI precisam estar alinhados com a arquitetura de seguranca
da informacdo da organizagédo, bem como serem capazes de se conectar com 0s sistemas existentes
e os procedimentos operacionais do negocio. (peca 28, p. 374)
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Uma das principais raz0es para se investir em uma arquitetura corporativa é assegurar que
o0s recursos de T1 sejam alinhados com as atividades estratégicas da aduana. Arquitetura corporativa
fornece o contexto estratégico para preparacdo dos sistemas de TI. Essa é uma das maneiras de se
assegurar que a geréncia executiva da aduana compreenda o valor da Tl e seu papel indispensavel
no alcance de suas metas estratégicas. (peca 28, p. 374)

De qualquer forma que o sistema seja concebido, uma Arquitetura Orientada a Servicos
(Service-Oriented Architecture - SOA) prové uma clara alternativa para que se consiga um
ambiente single window escalavel e amigavel a manutencgdes. (peca 28, p. 374)

A SOA comeca com um foco forte nos servicos do negdcio. Nao foca na infraestrutura
(servidores, capacidade de armazenamento etc.), mas é associada aos servicos técnicos. Essa
caracteristica da arquitetura SOA ser fortemente associada ao negocio faz com que ela seja a
escolha natural para o desenvolvimento do ambiente single window. (peca 28, p. 376)

Assim, SOA pode facilitar a mudanca nos sistemas de informagdo. Sistemas de TI
tradicionais sdo montados integrando rigidamente hardware, software e comunicacdes, dificultando
sua implementacéo (peca 28, p. 376).

SOA prevé a utilizacdo de componentes que sejam faceis de desenvolver e implementar
para o desenvolvimento das aplicativos (software). Esses blocos de desenvolvimento ndo séo
pedacos de software, mas servicos de negocios que sdo executados visando alcancar as necessidades
do negdcio. Assim, servicos comumente usados podem ser reestruturados para criar NnOvos Servigos
(peca 28, p. 376).

Para resumir, SOA é recomendada para desenvolvimento de um ambiente single window
porque (peca 28, p. 378):

a) é baseada na noc¢éo de servicos;

b) a geréncia do sistema entende os atributos das operacdes dos servicos: disponibilidade,
qualidade e custos;

c) ambientes single window envolvem a integracdo de varios sistemas sob geréncia de
varios orgdos/entidades governamentais;

d) pode ser alinhada ao suporte de ciclo de vida do software, permitindo integracdo e
montagem de componentes que alavanquem as aplicagdes e infraestrutura existentes.

e) sob SOA, servicos ndo pertencem a sistemas ou redes especificas. Ao contrario, SOA
permite a utilizacdo dos servigos previstos numa aplicacdo dentro do ambiente single window
independentemente de sua localizacdo no sistema.

A SOA ¢ uma filosofia de utilizacdo de TI que substituiu a pratica de arquitetura
monolitica que prevaleceu por trés décadas. E uma nova forma de pensar no que diz respeito a
solucBes de TI, incluindo o desenvolvimento de software que tem o lado do negdcio da corporacao
em seu amago e pode servir de foco nos esforcos de integracdo de diferentes aplicativos de TI
(WCO - How to Build a Sinlge Window Environment - vol.. 2 The Professional Practice Guide -
peca 28, p. 381).

149. A ndo adocgdo de uma Arquitetura Orientada a servi¢os pode perpetuar a ocorréncia de
distorcBes nos controles governamentais, uma vez que a concepcao do sistema pode ndo refletir a
real necessidade de intervencdo governamental (ndo ser orientado a servigos). Como exemplo desse
tipo de distorcdo, cite-se resposta enviada pelo VIGIAGRO em atendimento a questionario de
auditoria (peca 27, p. 6-7):

Embora sejamos anuentes no Siscomex na importagéo o fato de ndo dispormos de acesso
as Lls, que ndo foram indicadas pelo importador como sendo de mercadorias enquadradas em
posicdes ou destaques de Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) sujeitas a anuéncia do
VIGIAGRO, ndo nos permite o controle efetivo sobre as mercadorias sujeitas a fiscalizagédo
agropecudria que ingressam no Pais. A indicacdo da posicdo de NCM no ato do registro da LI é
feita pelo importador, que pode selecionar uma NCM que implique o néo direcionamento da LI para
a anuéncia do VIGIAGRO. O VIGIAGRO tem recebido denutncias e comprovado que este fato tem
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ocorrido.

(...) seria necessario 0 acesso as informacoes e dados registrados no Siscomex referentes as
operacOes de comércio exterior, enquadradas em NCMs e destaques ndo sujeitos a anuéncia do
MAPA, visando o gerenciamento do risco de fraudes, infracGes e evasdes da fiscalizagéo.

150. Ante o exposto, verifica-se que existe o risco inerente de adocdo de solucdo
inadequada para a arquitetura do Portal Unico. Conforme exposto anteriormente, esse risco foi
identificado pelos gestores do Programa, conforme consta da apresentacdo de slides denominada
‘Programa Portal Unico de Comércio Exterior’, elaborada pela RFB e Mdic, e encaminhada pela
Coordenagdo-Geral de Auditoria Interna da RFB por meio do Oficio 65/2014-RFB/Audit/Diaex,
24/9/2014 (peca 26, p. 26). Também € importante citar que os gestores tém conhecimento das
recomendac¢des da OMA, conforme o Oficio 39/2014/DECOE/Secex, apresentado pela Secex (peca
18, p. 2-4).

151. Tanto é que o referido documento identifica como risco de alto impacto as
dificuldades para os orgdos realizarem as adaptacfes em seus sistemas para integracdo ao Portal
Unico. Entre os tratamentos propostos para mitigacdo desse risco, consta a utilizacio de SOA,
conforme orientacdo da OMA e da ONU.

152. Durante os trabalhos de auditoria ndo havia sido identificada definicdo formal e
precisa, por parte dos gestores do Programa, sobre a arquitetura a ser adotada no desenvolvimento
do Portal Unico. A Secex, em seus comentarios ao Relatorio Preliminar, encaminhados por meio do
Oficio 331/2014/SE-Mdic, de 26/11/2014 (peca 46), destacou que o Projeto Plataforma prevé a
busca de solucdo de arquitetura de Tl adequada ao Portal, bem como mantém didlogo com o
provedor de servico, Serpro, a fim de garantir a solugdo mais apropriada. A RFB considerou que a
possibilidade de desenvolver o sistema Portal Unico com base em Arquitetura Orientada a Servicos
(Service-Oriented Architecture - SOA), ou qualquer outra a ser adota sera avaliada, no momento
apropriado, apds a conclusdo da especificacdo do sistema, inclusive em termos do custo-beneficio
de sua implementacao.

153. Assim, é necessario que os gestores do Programa continuem envidando esforgos no
sentido de identificar a solucdo adequada para que seu desenvolvimento prossiga, inclusive tendo
em mente as eventuais necessidades de reformulacdo e ampliacdo do sistema, capacidade de
interligacdo com os sistemas dos anuentes, e a demandem com a especificacdo precisa do que
necessitam ao provedor de servigos de TI. Por outro lado, cabe ao provedor de TI ter a sensibilidade
no sentido de identificar se a solucdo requerida consta do seu portfélio, ou se essa solugédo pode ser
incorporada a sua carteira. Isto porque assumir contratar com a Administracdo a prestacdo de um
servico cujas solucdes tecnoldgicas ndo sejam as adequadas para o desenvolvimento do sistema
pode inviabilizar o Programa e acarretar prejuizos tanto para os cofres publicos quanto para a
sociedade.

154. Registre-se que foi realizado pelo TCU levantamento no Siscomex, por meio do qual
a Secretaria de Fiscalizacdo de Tecnologia da Informacdo abordou o Programa Portal Unico do
Comércio Exterior. Em funcdo desse levantamento eventuais acGes de controle podem ser
realizadas para a avaliacdo da implementacéo da solucédo tecnoldgica adotada.

155. Ja no que diz respeito a avaliagcdo da governanca da politica publica de facilitacdo de
comeércio, tendo em vista a relevancia da selecdo da solucdo tecnoldgica e seu impacto no
componente Capacidade Organizacional e Recursos, sera proposto recomendar a RFB e a Secex que
realizem estudo para identificar as reais necessidades quanto & implementacéo do Portal Unico do
Comércio Exterior, avaliando qual a arquitetura mais adequada, o impacto que a implementacéo
tera nos sistemas legados, as implica¢fes nas solugbes de TI, os respectivos custos, bem como a
adequacao do cronograma de implementacdo, de forma a determinar com precisdo o objeto a ser
contratado e contratar o provedor de servigos de T capacitado para o desenvolvimento do portal.
Essa medida, conforme consta dos comentarios dos gestores, esta em curso e tem o potencial de
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reduzir os riscos inerentes identificados neste Relatorio, trazendo o risco residual a niveis
adequados, visando a efetiva implementacdo de um ambiente single window.

3.4.2 Orcamento

156. O Portal Unico do Comércio Exterior foi formalmente estabelecido por meio do
Decreto 8.229/2014. Porém, ele ndo dispde, até o orcamento vigente (2014), de programa ou acao
orcamentarios especificos. Contudo, no Projeto de Lei Orgcamentaria Anual para o exercicio 2015
(PLOA-2015) estd prevista a acdo orcamentaria 153V - Desenvolvimento do Portal Unico de
Comeércio Exterior, dentro do Programa 2024 - Comeércio Exterior (peca 31, p. 134 e 182).

157. Ocorre que h& algumas inconsisténcias no que diz respeito & gestdo do componente
sob comento. Em primeiro lugar, conforme foi destacado na analise da solucdo de tecnologia da
informacdo a ser adotada, a0 momento da concluséo deste relatorio ndo havia uma defini¢do precisa
da solucdo de arquitetura do sistema. Assim sendo, ainda ndo ha estimativa precisa quanto aos
recursos orgcamentarios necessarios para a adequada implementacéo do Programa.

158. Em segundo lugar, no PLOA-2015, a acdo orcamentaria 153V apenas esta prevista
para a RFB e a Secex, com montantes de R$ 9.000.000,00 e R$ 23.000.000,00, respectivamente.
N&o h& nenhuma previsdo de recursos de acdo relacionada ao Portal Unico de Comércio Exterior
para 0s 0rgdos anuentes.

159. A auséncia de recursos para 0s anuentes pode comprometer a ado¢do de providéncias
por parte destes no sentido de realizar as eventuais adaptagdes em seus sistemas, ou mesmo
desenvolvimento de sistemas, que em ultima instancia se interligariam com o sistema central do
Portal Unico de Comércio Exterior. A auséncia de conexdo ou mesmo a conexdo inadequada
compromete a obtencdo de um ambiente single window e impacta negativamente na agilidade da
atuacdo governamental nas operagdes de comércio exterior, comprometendo o principal objetivo da
politica de facilitacdo de comércio.

160. Nesse sentido, € esclarecedora a resposta do VIGIAGRO, em atendimento a
questionario de auditoria (peca 27, p. 5-12). Segundo o VIGIAGRO, o desenvolvimento de
ferramentas tecnoldgicas para integracdo de seu Sistema de Informacgdes Gerenciais de Importacdo
e Exportacdo de Produtos Agropecuarios (SIGVIG) com o Portal Unico é uma das principais
adaptacGes em nivel estratégico na implementacdo das acdes e projetos previstos no Programa
Portal Unico do Comércio Exterior.

161. Para realizagdo dos controles administrativos de sua competéncia, o VIGIAGRO
aponta que a auséncia de integracdo do SISVIG com o Siscomex implica a necessidade de acesso e
manifestacdo em dois sistemas de informacdo, além da fragilidade na execucdo dos controles
oficiais.

162. Ocorre que para o desenvolvimento das ferramentas necessarias a integragdo do
SIGVIG ao Portal Unico, o VIGIAGRO fica sujeito & disponibilidade da empresa de tecnologia da
informacdo contratada pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA). Essa
empresa desenvolve e faz a manutencdo dos mais de 60 sistemas de informacdo gerencial do
Ministério.

163. Essas despesas sdo executadas por intermédio da acdo orcamentaria 2000 -
Administracdo da Unidade. Isso implica que, além das despesas relacionadas a gestdo e manutencao
de solugdes e processos de tecnologia da informacdo, as despesas referentes a administracdo da
unidade, a coordenacdo e a gestdo de programas do MAPA, a capacitacao de servidores, a operacao
dos servigos administrativos das unidades descentralizadas, entre ouras, sdo executadas por meio da
acao 2000. Logo, aléem dos outros 59 sistemas informatizados do MAPA, o desenvolvimento do
SIGVIG ainda disputa a priorizagdo de recursos com as demais atividades que sdo executadas por
meio da acdo Administracdo da Unidade.

164. Por fim, o MAPA alega que a auséncia total de fonte arrecadadora, ja que ndo cobra
nenhuma taxa para 0s servi¢os prestados, associada a reducdo em quase 50% no orcamento
disponibilizado no Plano Orcamentario do VIGIAGRO, de 2009 até 2014, tem resultado na
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auséncia de recursos para investimento na compra de equipamentos de informéatica e no
desenvolvimento de ferramentas de tecnologia da informacdo, necessarios para a integracdo com o
Programa Portal Unico do Comércio Exterior.

165. Ressalte-se, novamente, que os demais anuentes também ndo foram contemplados
com acgdo orgamentaria especifica para desenvolvimento e interligagdo de seus sistemas com o
sistema central do Portal Unico.

166. Mais uma vez, o risco de orcamento insuficiente e/ou equivocado encontra-se
mapeado na apresentacdo de slides denominado ‘Programa Portal Unico de Comércio Exterior’,
elaborado pela RFB e Mdic, e encaminhado pela Coordenacdo-Geral de Auditoria Interna da RFB
por meio do Oficio 65/2014-RFB/Audit/Diaex, 24/9/2014 (peca 26, p. 25), na qual é apontada a
possibilidade caréncia de recurso financeiro para desenvolvimento do programa como evento de
risco de alto impacto.

167. Apesar de identificado em relacdo ao orcamento da RFB e da Secex, esse risco
negativo também compreende os demais anuentes. Tanto que o documento identifica um outro risco
negativo classificado como alto: dificuldades para os 6rgdos realizarem as adaptacfes em seus
sistemas para integracdo ao Portal. Para esse risco, constam entre as causas a limitacdo orcamentaria
e a falha no processo de comunicacgdo da gestdo do programa com o0s 6rgaos e na sensibilizacdo das
geréncias estratégicas dos demais 0rgaos.

168. Com efeito, na Minuta de Portaria que trata do Regimento Interno da Comissao
Gestora do Siscomex, criada pelo Decreto 8.229, de 22 de abril de 2014, no art. 14, ha previsdo de
que a Comissdo Gestora, por meio de seu Comité Executivo, atuara no desenvolvimento e na
implementacdo do Portal Unico do Comércio Exterior em cooperacio com os 6rgéos e entidades da
administracao federal participantes.

169. Por sua vez, o art. 19, § 1° prevé que as demandas inerentes aos sistemas proprios
administrados pelos demais 6rgdos intervenientes no comércio exterior, ainda que possam interferir
direta ou indiretamente no Siscomex por meio do Portal Unico do Comércio Exterior, serdo
custeadas pelo demandante. O art. 20 dispGe que 0s custos associados a interligacdo dos sistemas
dos demais Orgdos intervenientes no comércio exterior ao Siscomex ou de seu acesso, transmissao
ou recepcdo de dados ficardo a cargo de cada 6rgdo interveniente.

170. Portanto, o risco é de pleno conhecimento dos gestores do Programa. Apesar de nao
possuirem competéncia para solicitar recursos para os demais 6rgdos anuentes, ndo se pode negar
gue os gestores do Programa, consoante o disposto no art. 14 supra referido, tem o dever de orientar
os demais 6rgéos a adotar as acdes necessarias para a adequada implementacio do Portal Unico.

171. Assim, serd proposto recomendar a RFB e a Secex que realizem gestdes junto as
instancias decisorias dos demais 6rgdos e entidades anuentes e ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG), Orgdo Central do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal,
de forma a sensibiliza-los acerca da necessidade de previsdo orcamentéria especifica para a
implementacio do Programa Portal Unico do Comércio Exterior, especialmente quanto ao
desenvolvimento de solucdo de tecnologia interna adequada ao sistema single window a ser
desenvolvido, resguardando, dessa forma, o cumprimento dos objetivos do programa.

172. Ao MPOG, ¢6rgéo central do Sistema de Planejamento, Or¢camento Federal, e a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, cabe informar para que atentem ao risco de que a auséncia de
recursos orgamentarios para 0s 0rgaos e entidades anuentes visando a implementagdo do Programa
Portal Unico do Comércio Exterior, especialmente quanto ao desenvolvimento das solucdes de
tecnologia, pode inviabilizar o alcance dos objetivos pretendidos pela politica.

3.4.3 Pessoal

173. Conforme visto no capitulo 3.2 deste relatorio, a operacionalizacdo do Programa
Portal Unico do Comércio Exterior se reflete no desenvolvimento de projetos associados. Para cada
projeto foram designadas equipes responsaveis por sua execugdo (peca 20, p. 18-37, peca 21 e pega
22, p. 1-34).
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174. A Secex e a RFB, definidos como o6rgdos componentes do Comité Gestor do
Siscomex pelo Decreto 8.229/2014, editaram portarias designando servidores para o0
desenvolvimento e implementagdo do Portal Unico do Comércio Exterior (peca 26, p. 44-46 e peca
32). Contudo, nota-se que os servidores componentes das equipes ndo sdo de dedicacdo exclusiva.

175. Ao momento da concluséo deste Relatdrio, a Secex, em seus comentarios ao Relatorio
Preliminar, encaminhados por meio do Oficio 331/2014/SE-Mdic, de 26/11/2014 (peca 46),
informou que, dispde de 10 servidores com dedicacdo exclusiva para atuarem no projeto e outros
servidores da Secex tém dedicacdo parcial. Contudo, ndo apresentou designacdo nova formal do
tempo de dedicacédo desses servidores.

176. Os gestores da Secex e RFB identificaram, em entrevistas realizadas, que o fato de
serem constituidas equipes com dedicacdo exclusiva a implementacdo do Programa Portal Unico
contribuiria para o alcance dos objetivos pretendidos.

177. Portanto, embora a designacdo de equipes para a execucdo dos projetos, ainda que
com dedicacdo parcial, possa ser considerada uma boa pratica, sera proposta, como medida de
aprimoramento a governanca, recomendacdo a RFB e a Secex para que avaliem a oportunidade e
conveniéncia de designar servidores com dedicacdo exclusiva ao desenvolvimento e implementacao
do Programa Portal Unico do Comércio Exterior.

3.4.4 Boas praticas de governanca identificadas e oportunidades de melhoria

178. As andlises evidenciaram oportunidades de melhoria no componente de governanga
Capacidade Organizacional e Recursos, relacionadas a implementacao da solucédo de tecnologia da
informacAo, & previsdo orcamentaria de recursos para implementagio do Programa Portal Unico do
Comércio Exterior, e a necessidade de designacdo de pessoal com dedicacdo exclusiva a
implementacdo das aces.

179. Apesar de diagnosticados pelos gestores do Programa, os riscos identificados ainda
ndo foram devidamente contornados. Ao momento da conclusdo dos trabalhos de auditoria, ainda
ndo havia uma definicdo precisa da arquitetura de sistema, nem da solucdo tecnoldgica a ser
utilizada no desenvolvimento do Portal Unico. Essa indefinigdo, por si so, ja acarreta a imprecisio
na estimativa de recursos necessarios para implementacéo do Programa.

180. Outro risco é o de eventuais dificuldades de interligacdo dos sistemas dos 6rgaos
anuentes com o sistema central do Portal Unico. A auséncia de definicdo da arquitetura do sistema
faz parte das causas do risco, porém ha outras causas. Entre elas consta a auséncia de previsdo
orcamentaria no PLOA-2015 contemplando os 6rgdos que necessitem fazer ajustes e ou
desenvolvimento de sistemas para interligar ao Portal Unico.

181. Ante o exposto, serdo apresentadas propostas para que sejam adotadas providéncias
no sentido de mitigar os riscos apontados para o componente de governanca ‘Capacidade
Organizacional e Recursos’.

182. Por fim, cabe registrar que, apesar de ndo totalmente contornados, 0s riscos aqui
apresentados ja haviam sido devidamente mapeados pelos gestores do programa. Esse mapeamento
apresenta um diagnostico e acdes de mitigacdo previstas e encontra-se registrado tanto no Plano do
Programa Portal Unico de Comercio Exterior, quanto na apresentacdo de slides denominada
‘Programa Portal Unico de Comércio Exterior’, elaborada pela RFB e Mdic. Esse mapeamento
demonstra uma boa prética de governancga na implementacdo da politica publica formulada para o
tratamento administrativo do comércio exterior.

183. Outra boa pratica que merece destaque é a designacdo formal de servidores para
participar do desenvolvimento do Programa, ainda que com dedicacéo parcial. Porém, sera proposta
recomendacdo & RFB e a Secex para 0 aprimoramento da governanga quanto a previsdo de recursos
humanos no Programa Portal Unico do Comércio Exterior, baseado no entendimento de que a
designacédo de pessoal com dedicacéo exclusiva minimiza os riscos associados a implementacao das
acoes.
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4. Comentarios dos Gestores

4.1 Comentdrios do Mdic (Oficio 331/2014/SE-Mdic, de 26/11/2014 - peca 46)

184. Em suma, os comentarios focaram nos seguintes aspectos:

a) entre a elaboracdo da versao preliminar do relatério e sua apresentacdo, foi publicada a
Portaria Interministerial Mdic/MF 444, que aprova o Regimento Interno da Comissao Gestora do
Siscomex, publicada no DOU de 21/10/2014;

b) com relacédo a estimativa de impacto do Portal, informa que a Confederacdo Nacional da
Industria (CNI), em parceria com a Fundacdo Getulio Vargas (FGV), estaria desenvolvendo estudo
com o propdsito de aplicar a metodologia de David Hummels para conseguir estimativas mais
préximas da realidade brasileira. A versao preliminar do estudo ja teria sido apresentada a FGV;

¢) quanto a questdo da arquitetura do Portal Unico, alega que o Projeto Plataforma prevé a
busca de solucdo de arquitetura de Tl adequada ao Portal, bem como mantém dialogo com o
provedor de servigo, Serpro, a fim de garantir a solu¢cdo mais apropriada;

d) sobre o tema de pessoal, destaca que a Secex dispde de 10 servidores com dedicacdo
exclusiva para atuarem no projeto. Os outros servidores da Secex tém dedicacdo parcial; e

e) no que se refere a quantidade de projetos do Programa, propGe a revisao do nimero no
decorrer do texto. A referéncia correta é de sete projetos.

4.2 Andlise dos comentdrios do Mdic

185. Os comentarios do Mdic estdo alinhados com o teor do Relatério Preliminar, com a
necessidade de pequenos ajustes dos paragrafos 63, 80, 81, 85, 86, 92, 129, 155, 156 e 178 da
versdo Preliminar do Relatorio.

4.3 Comentdrios da RFB (Oficio 74/2014-RFB/Audit/Diaex, de 26/11/2014 - peca 47)

186. A Coordenacdo-Geral de Auditoria Interna (Audit) informou que encaminhou o
Relatorio Preliminar de Auditoria ao Gerente do Programa Portal Unico do Comercio Exterior na
RFB, a Coordenacao-Geral de Administracdo Aduaneira (COANA), a Subsecretaria de Aduana e
RelacBes Internacionais (SUARI), a Subsecretaria de Gestdo, Corporativa (SUCOR) e a
Coordenacdo-Geral de-Tecnologia dacdo (Cotec). Os comentarios foram entdo consolidados pela
Audit. Tendo em vista a extensdo, os comentarios foram segmentados e sintetizados nos topicos a
sequir.

4.3.1 Quanto a Solucdo de Tecnologia da Informacao (TI)

187. A RFB alega que ndo procederia a afirmacao de que ‘aparentes falhas na escolha da
solucdo tecnoldgica adotada para desenvolvimento do sistema informatizado podem levar ao
fracasso do Programa’, paragrafo 141 do Relatorio Preliminar. Isto porque o desenvolvimento do
Portal Unico do Comércio Exterior encontra-se, ainda, em fase de pré-especificacio. Os gestores do
Portal (area solicitante do novo sistema) estariam apresentando 0s processos de trabalho e as
respectivas atividades que o sistema devera apoiar, bem como as funcionalidades necessarias para
efetivar esse apoio. Somente apds a fase de pré-especificacdo é que os requisitos do sistema,
previamente especificados pelos gestores, seriam detalhados, documentados e validados, durante a
denominada fase de especificacéo.

188. Ressalta que o modelo de desenvolvimento de sistemas adotado pela RFB, prevendo
fases de pré-especificacdo e especificacdo, permite que eventuais falhas sejam previamente
detectadas. Assim, considera prematuro afirmar que had ‘aparentes falhas na escolha da solucao
tecnoldgica’.

189. Reforca que ndo ha, até o momento, qualquer definicdo quanto ao sistema a ser
desenvolvido e que as demandas da area solicitante ainda estdo sendo avaliadas. Assim, considera
que ndo procede a afirmacdo do relatorio preliminar no sentido de que a solucdo tecnoldgica é
‘inadequada e pouco robusta para atender as necessidades de negdcio’.

190. J4 a afirmacéo de que ‘ndo sendo a tecnologia da informagéo o negocio dos gestores,
hd o risco de que a identificagdo da necessidade do negocio (...) seja realizada pelo proprio
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prestador de servigos’, paragrafo 150 do Relatorio Preliminar, foi considerada improcedente pela
RFB.

191. A RFB afirma que ndo é competéncia do prestador de servico a identificacdo da
necessidade do negocio. Discorre que a fase de pré-especificacdo é realizada pela area solicitante
(no caso, os gestores do Portal), que pode contar com o apoio da area técnica da RFB. J& a fase de
especificacdo é promovida em conjunto entre area solicitante, area de tecnologia da informacao e o
prestador de servico. Assim, considera que 0s gestores possuem completo apoio de sua area técnica,
de modo a mitigar o risco apontado no Relatério Preliminar.

192. Concluindo seus comentarios quanto a solucdo tecnoldgica a ser adotada, a RFB
considera que a possibilidade de desenvolver o sistema Portal Unico com base em Arquitetura
Orientada a Servicos (Service-Oriented Architecture - SOA), ou qualquer outra a ser adota sera
avaliada, no momento apropriado, apds a conclusdo da especificacdo do sistema, inclusive em
termos do custo-beneficio de sua implementacao.

4.3.2 Quanto ao Orgamento

193. A RFB informa que em 2014, conjuntamente com o Ministério da Fazenda (MF),
participou de reunido com representantes da Secretaria de Orcamento Federal (SOF), cujo objetivo
era replicar a Agéo 153V - Desenvolvimento do Portal do Comercio Exterior, multissetorial, entre
o0s or¢camentos da RFB e da Secretaria de Comercio Exterior (Secex).

194. Posteriormente, a RFB encaminhou a Nota Técnica da Subsecretaria de Planejamento
Orcamento e Administracdo do MF (Spoa/MF), contendo sua necessidade orcamentaria para o
exercicio 2015, que totalizava R$ 4,063 bilhdes em despesas discricionarias, e 0s riscos associados
ao ndo atendimento dessa necessidade, inclusive indicando 0s possiveis impactos no
desenvolvimento do Portal Unico do Comercio Exterior. Apesar disso, a RFB informa que o
referencial monetério para preenchimento do SIOP foi de R$ 2,519 bilhdes, o que considera
insuficiente para cumprir com todas as obrigacGes durante o exercicio de 2015. O valor para a A¢do
153V foi reservado em R$ 9 milhdes.

195. Por fim, ressaltou que o Projeto de Lei Orcamentéaria da RFB em 2015 (despesas
discricionérias) sofreu uma reducdo de 14% relativamente ao exercicio 2013, além de haver
absorvido um contingenciamento medio de 35,1% nos ultimos dois anos (35,8% em 2013 e 34,4%
em 2014). A RFB considera que esse contingenciamento impacta sobremaneira a capacidade de
priorizar seus gastos.

4.3.3 Quanto a Pessoal

196. A RFB informa que a Portaria RFB 147, constituiu Grupo de Trabalho (GT) para criar
o Portal Unico do Comercio Exterior. Informa que s&o 25 servidores relacionados, com parcelas de
contribuicdo que variam de 25% a 75%.

197. Essa composicdo teria alcancado servidores de mais de 20 unidades de exercicio
distintas, de 8 diferentes Alfandegas, 4 Superintendéncias, 9 Regides Fiscais. Com isso, a RFB
considera que agrega-se grande multiplicidade de valores, conhecimentos e habilidades reunidas no
GT.

198. Ainda em suas consideracfes, avalia que as parcelas de contribuicdo dos servidores
que compde o GT do PCE somam 900%. Assim, 0s servidores designados dessa forma
equivaleriam a mesma quantidade de horas que estaria disponivel caso fossem 9 servidores
designados em regime de dedicacdo exclusiva. Portanto, considera que com a designacdo de menos
servidores, mas com dedicagdo exclusiva, haveria perda de competéncias frente ao rol atualmente
designado.

199. A outra alternativa considerada pela RFB seria a alocagdo de mais pessoas. Contudo,
informa que o quadro de pessoal do 6rgédo apresenta uma defasagem de 49%, apresentando grau de
lotacdo (lotacéo real / lotacdo autorizada) de apenas 52% para o cargo de Auditor-Fiscal e 45% para
o0 cargo de Analista-Tributéario.
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200. A RFB considera que o déficit de servidores do Orgdo impossibilita manter uma
quantidade maior de servidores designados para o desenvolvimento do Programa Portal Unico do
Comércio Exterior, uma vez que as atividades rotineiras desses servidores ficariam pendentes.

201. De forma a demonstrar que providéncias para contornar essa situacdo foram adotadas,
a RFB informa que encaminhou Aviso Ministerial e Nota Técnica ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG) com proposta de recomposicéo e fortalecimento do 6rgdo, propondo
0 provimento de 5.000 vagas da Carreira Auditoria da Receita Federal do Brasil. Contudo, a matéria
ainda ndo teria sido apreciada pelo MPOG.

4.3.4 Quanto ao Componente Monitoramento e Avaliacao

202. A RFB informou que o Programa Portal Unico esta sendo desenvolvido de acordo
com a Metodologia de Gerenciamento de Projetos (MGP). Segundo essa metodologia, o
Gerenciamento de Projeto e composto de 5 processos principais: Iniciacdo, Planejamento,
Execugéo, Controle e Encerramento.

203. De acordo com a MGP, no processo de controle devem ser realizadas reunides de
ponto de controle periédicas para identificar os pontos criticos, analisar o planejado versus o
realizado, identificar acGes preventivas ou corretivas, avaliar a necessidade de mudancas e emitir
relatério de acompanhamento.

204. Tanto o Programa Portal Unico quanto os demais projetos incluidos em seu escopo
tém cronograma de reunides de ponto de controle mensais definidas, onde participam o0s gerentes e
integrantes do projeto, gestores dos processos e patrocinadores.

205. A partir dessas reunides devem ser emitidos e divulgados Relatorios de
Acompanhamento mensais (conforme Anexo E do manual da MGP), os quais visam reportar o
andamento do projeto em termos de escopo, tempo e custos, alertar sobre os principais riscos,
entregas realizadas, pontos criticos e seus encaminhamentos.

206. Por, outro lado, frisa que a publicacdo da Portaria Interministerial Mdic/MF 444
aprovou o Regimento Interno da Comissdo Gestora do Sistema Integrado de Comercio Exterior
(Siscomex), a qual possui gestdo sobre o Portal Unico de Comércio Exterior. A primeira reunido
ordinaria dessa comissdo estava prevista para 26/11/2014, e em sua pauta seriam discutidos temas
como designagdo do comité executivo, plano de trabalho, orcamento e cronogramas do programa,
entre outros.

4.3.5 Quanto a Avaliagdo de Riscos

207. Por fim, a RFB solicitou a remessa de informacdes e cdpia do documento denominado
‘Relatério de Riscos Negativos’, citado em diversos paragrafos do Relatério Preliminar,
considerando-se que os documentos internos que versam sobre 0s possiveis riscos desse projeto,
ainda ndo foram validados por todas as areas internas responsaveis.

4.4 Andlise dos comentdrios do RFB

4.4.1 Quanto a Solugdo de Tecnologia da Informacao (TI)

208. A RFB, quando dos comentarios aos registros do Relatorio Preliminar, considerou
que a redacdo do paragrafo 141 afirmava que a solucdo tecnoldgica a ser adotada para o Portal
Unico teria sido considerada inadequada. Porém, ndo é o que pretendia informar o Relatorio
Preliminar.

209. O item 3.4.1, tratando da solucdo de tecnologia da informacdo a ser adotada, inicia
seu texto abordando o Siscomex. Dos paragrafos 134 ao 140 traz analise sobre os gargalos desse
importante sistema. Essa analise considera, que apesar de reconhecido avango a época de sua
criagdo, o Siscomex atualmente ndo atende plenamente aos objetivos para os quais foi criado.
Portanto, o sistema informatizado de que trata o paragrafo 141 é o Siscomex. N&o se trata da
solugo tecnoldgica a ser adotada para o Portal Unico de Comércio Exterior.

210. Outra razdo pela qual pode-se verificar a consisténcia da afirmativa é o registro da
proposta de encaminhamento do Relatorio Preliminar no sentido de recomendar a Secex e a RFB
que realizem estudo para identificar a arquitetura mais adequada para a implementacdo do Portal
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Unico do Comércio Exterior, avaliando o impacto que a implementacao tera nos sistemas legados,
as implicacbes nas solucGes de TI. Ademais, esta registrado no paragrafo 155 que, durante os
trabalhos de auditoria, ndo foi identificada definicdo formal e precisa, por parte dos gestores do
Programa, sobre a arquitetura a ser adotada no desenvolvimento do Portal Unico.

211. Isso deixa claro que o Relatério considera que ainda ndo havia solucéo tecnolégica
definida, portanto, logicamente, ndo poderiam haver aparentes falhas nessa nova solucéo.

212. N&o obstante, considera-se que a redacdo do pardgrafo 141 gerou prejuizo no
entendimento da questdo, tendo em vista a falta de explicitacdo de que se tratava do Siscomex,
apesar de todo o contexto indicar tal fato. Para maior clareza, o referido item foi alterado.

213. Quanto a afirmacdo da RFB de que ndo é competéncia do prestador de servigo a
identificacdo da necessidade do negdcio, é exatamente esse o ponto defendido no Relatorio
Preliminar. Naguela oportunidade, registrou-se o risco de que o prestador de servicos pudesse a
interferir nesse processo.

214. No Relatorio de Gestdo para o exercicio de 2013, disponivel em seu portal na internet
(http://www.receita.fazenda.gov.br), a RFB informa seus 21 objetivos estratégicos. A leitura desses
objetivos deixa claro que o negocio da RFB é a gestdo da politica tributaria e aduaneira. Os
objetivos indicam a busca da RFB pela exceléncia em sua misséo institucional. Assim, a afirmacéo
do Relatério Preliminar ndo é improcedente, pois essas informac6es indicam claramente que o
negécio da RFB ndo é a tecnologia da informacao.

215. Indo além, o Decreto dispondo sobre o Servico Federal de Processamento de Dados
(Serpro), em seu art. 2°, estabelece que é dispensada a licitacdo para a contratacdo do Serpro pela
Unido, por intermédio dos respectivos Orgaos do Ministério da Fazenda e do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, para a prestacdo de servigos de tecnologia da informagéo
considerados estratégicos, relacionados com as atividades de sua especializacdo. Portanto, por Leli,
0 negocio de tecnologia da informagdo, no &mbito do Ministério da Fazenda, cabe ao Serpro, ndo a
RFB.

216. Porém, deve-se verificar que dos 21 objetivos estratégicos da RFB, dois ganham
destague no caso em analise: assegurar solucbes de TI integradas e tempestivas; e adequar a
infraestrutura fisica e tecnoldgica as necessidades institucionais.

217. Assim, visando agregar agilidade e qualidade aos seus servi¢cos, a RFB tem entre seus
pilares estratégicos buscar a expertise em assuntos relacionados a tecnologia da informagdo. Nesse
sentido, institucionalmente, dispde em sua estrutura da Coordenacdo-Geral de Tecnologia da
Informacdo (Cotec), vinculada a Subsecretaria de Gestdo Coorporativa.

218. Os frutos do empenho da RFB na area da Tl séo inegaveis e o 6rgdo recebeu varios
prémios nos ultimos anos. Entre eles o Prémio Notabile - CIO Brasil GOV 2013 a atual
Coordenadora-Geral da Cotec como lideranca em TI reconhecida em seu meio; o Prémio Inovacgéo
da Administracdo Tributéria de 2013 - CIAT pela iniciativa ‘Julgamento de Processos por meio de
Sessfes Nao Presenciais’ que permitiu a participacdo dos julgadores a partir de qualquer lugar do
Brasil; bem como o Prémio Tl & Governo 2012: 0 Modelo GSERV - Modelo de Gestdo de Servigo
pela Qualidade tratando da implementacdo da melhoria continua dos servicos de TI prestados aos
usuarios internos e externos, com foco em mais qualidade e eficiéncia do gasto publico. Assim,
apesar de ndo ser o negocio da RFB a Tecnologia da Informacdo, € inquestionavel seu
conhecimento, bem como a elevada especializacdo e qualidade de seus servicos nessa area.

219. N&o obstante, o risco exposto decorre de uma imposicao legal. Tendo em vista que a
Lei 5.615/1970 dispensa a contratacdo do Serpro para prestacdo de servicos de tecnologia da
informagdo considerados estratégicos para o Ministério da Fazenda, o risco existe em fungéo de que
0 Serpro nédo usou essa abordagem nos modulos do Siscomex. Sendo o Serpro o responsavel pelo
desenvolvimento dos servicos estratégicos do Ministério da Fazenda, é inegavel que existe a
possibilidade de oferta de solugdes de seu portfolio existente.
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220. Considerando o exposto, cabe ressaltar que o Relatdrio Preliminar identifica o risco
inerente no processo de implementacdo do Portal Unico. N&o se trata de um achado de auditoria,
cujo teor seja a identificacdo de um problema de gestdo. Risco inerente é aquele relativo ao risco do
negocio, do processo ou da atividade, independente dos controles adotados, e risco residual o que
ainda remanesce apds a mitigacao por controles.

221. Assim, destaca-se a importancia primordial da Cotec na mitigacdo do risco inerente
identificado, no sentido de contribuir para identificacdo da arquitetura mais adequada para a
implementacdo do Portal Unico do Comércio Exterior, avaliando o impacto que a implementagao
tera nos sistemas legados, as implicacdes nas solugdes de TI, conforme proposta de recomendagéo
deste Relatorio.

222. Ante o exposto, diante dos comentarios da RFB, a redacdo dos parégrafos 150, 157 e
159 mereceu ajustes, de forma a tornar mais claro de que ha risco inerente de que a identificacdo da
arquitetura necessaria para implementacio do Portal Unico do Comércio Exterior seja realizada
pelo prestador de servicos. Porém, mantém-se a proposta de recomendacdo I, alinea b,
considerando, inclusive, que a expertise da RFB, em especial de sua Cotec, podera mitigar o risco
inerente identificado. Assim, vislumbra-se que o risco residual pode alcancar patamares adequados,
de forma a ndo comprometer a implementagéo do Programa.

4.4.2 Quanto ao Orcamento

223. Os comentérios da RFB, aliados ao fato de que ainda ndo havia, a0 momento da
conclusdo deste relatorio, definicdo da solugdo tecnoldgica a ser adotada para o Portal Unico do
Comeércio Exterior, indicam um risco adicional de que os recursos or¢camentarios previstos no
PLOA 2015, tanto para a RFB, quanto para o Mdic, podem eventualmente ser insuficientes para a
evolucgéo da implementacdo do Programa.

224. Ante 0 exposto, promoveu-se adequacdo da redacdo do item Il da proposta de
encaminhamento, no sentido de ampliar a recomendacdo a Casa Civil da Presidéncia da Republica e
ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG) para que atentem para o risco de que
eventual insuficiéncia de recursos orgamentérios pode inviabilizar o alcance dos objetivos
pretendidos pela politica, em especial quando esses recursos destinem-se a atender solugdes de
tecnologia a serem desenvolvidas pelos érgdos e entidades gestores (RFB e Mdic) e anuentes
participantes da implementac&o do Portal Unico do Comércio Exterior.

225. Tendo em vista que essa eventual insuficiéncia de recursos somente ocorrera caso a
estimativa de custos, apds a devida definicdo da solucdo tecnoldgica, se demonstre superior ao
previsto no projeto de lei orcamentaria para 2015, considerando os desembolsos a ocorrerem nesse
exercicio, reforca-se a proposta de recomendacdo do item |, alinea b, da proposta de
encaminhamento deste Relatorio, razdo pela qual sua redacdo também foi objeto de adequacéo.

4.4.3 Quanto a Pessoal

226. Os comentarios apresentados pela RFB indicam que a avalicdo da oportunidade e
conveniéncia de designar servidores com dedicacao exclusiva ao desenvolvimento e implementacédo
do Programa Portal Unico do Comércio Exterior, proposta de recomendagio constante do Relatdrio
Preliminar, foi realizada pelo Orgéo quando da designacéo da equipe de servidores para atuarem na
implementag&o do Portal Unico.

227. Contudo, a propria RFB informa haver proposto ao MPOG a recomposi¢do de seus
quadros, propondo o provimento de 5.000 vagas da Carreira de Auditoria. Assim, verifica-se que a
forca de trabalho, tanto da RFB, quanto do Mdic, é uma varidvel dindmica, cuja quantidade pode
aumentar ou diminuir ao longo do tempo. Eventual efetivacdo da proposta de elevacédo de efetivo da
RFB pode possibilitar alguma margem para uma alocacéo de pessoal nas suas diversas atividades.
Portanto, considerando o cronograma de implementacdo do Programa, € salutar manter a proposta
de recomendacdo com devidos ajustes, j& que o ingresso de novos servidores pode possibilitar a
designacgéo de pessoal com dedicacao exclusiva ao Programa.
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4.4.4 Quanto ao Componente Monitoramento e Avaliacao

228. Os comentarios da RFB apontam boas préaticas institucionais na sua gestdo de
projetos, principalmente diante de metodologia prépria para gerenciamento de projetos formalizada,
a qual inclui etapas de monitoramento e avaliacéo.

229. Contudo, ndo é menos verdade que o Programa Portal Unico n&o fixou formalmente
como se dard a realizacdo de monitoramento e avaliacdo periddicos dos projetos e acgdes
pretendidos, principalmente quanto ao grau de implementacao dos projetos associados.

230. A auséncia de monitoramento pode trazer prejuizo na condugéo da politica, haja vista
que reduz a transparéncia e o0 acompanhamento do grau de implementacdo dos projetos, bem como
a identificacdo da necessidade de correcdo de rumos. Porém, diante da existéncia de metodologia de
gerenciamento de projetos devidamente formalizada pela RFB, é pertinente ajustar a redacdo da
proposta de recomendacdo do item I, alinea a, para que 0s gestores coloquem em préatica rotinas
periodicas de monitoramento e avaliagdo do Programa Portal Unico do Comércio Exterior, tal como
a prépria MGP, com vistas a aferir e divulgar precisamente o grau de progresso dos projetos e a¢fes
pretendidos, confrontando-o com o cronograma estipulado, e a identificar e executar corre¢cdes que
se facam necessarias, em consonancia com os principios da publicidade, transparéncia e eficiéncia.

4.4.5 Quanto a Avaliacdo de Riscos

231. O questionamento da RFB acerca do ‘Relatério de Riscos Negativos’, apresentado no
Relatério Preliminar como tendo sido elaborado pela Audit, indica que o documento ndo é o
posicionamento oficial da Audit, e, portanto da RFB. Nesse sentido cabem o0s seguintes
esclarecimentos.

232. No dia 29/9/2014 realizou-se, no TCU, reunido para a discussdo da Matriz de Anéalise
SWOT, tendo comparecido assessor do gabinete da RFB e representante da Audit, bem como
representantes do Departamento de Competitividade no Comércio Exterior do Mdic, conforme
consta de ata de reunido (pec¢a 17, p. 8).

233. Durante essa reunido foram discutidos riscos relativos a implementacdo da solucao
tecnoldgica do Portal Unico do Comércio Exterior. Os gestores corroboraram as conclusdes da
matriz SWOT e, inclusive, o assessor da RFB, informou que dispunham de anélises internas sobre o
tema e que essas informacdes poderiam ser disponibilizadas para a equipe de auditoria.

234. Posteriormente a reunido, recebeu-se correspondéncia registrada do Mdic (AR
99771406 9 - peca 50), contendo um CD-Rom com diversos documentos. O CD-Rom foi recebido
neste Tribunal desacompanhado de expediente de apresentacao.

235. Entre os documentos constantes do CD-Rom ha um arquivo denominado ‘Cadastro de
Riscos Negativos do Programa Portal Unico consolidado’, nas extensdes ‘.doc’ e ‘.pdf’. Tais
documentos possuem o timbre da Receita Federal e tém em sua identificagdo a Coordenacao-Geral
de Auditoria Interna (Audit) e a Coordenacédo de Gestdo de Riscos (Coris).

236. Esclarega-se que o teor das informagdes constantes do mencionado documento é, em
esséncia, semelhante aquele informado no arquivo de apresentacdo de slides denominado ‘Programa
Portal Unico de Comércio Exterior’, elaborado pela RFB e Mdic, e encaminhado pela
Coordenacdo-Geral de Auditoria Interna da RFB por meio do Oficio 65/2014-RFB/Audit/Diaex,
24/9/2014 (pega 12, p. 12-39).

237. Ressalte-se que o0s riscos apontados na matriz SWOT ja decorriam de analises
anteriormente realizadas, as quais ja eram suficientes para a formulacdo das propostas de
encaminhamento constantes do Relatorio Preliminar de Auditoria. As informacdes constantes do
‘Cadastro de Riscos Negativos do Programa Portal Unico consolidado’, refletidas nos slides de
apresentacdo do ‘Programa Portal Unico de Comércio Exterior’ corroboram as analises prévias e
fortalecem as recomendagdes propostas.

238. Portanto, o documento, tendo sido entregue por meio de correspondéncia oficial do
Mdic com aviso de recebimento, diante do fato de que se tratava de assunto discutido na reunido do
dia 29/9/2014, inclusive com sinalizagdo do assessor da RFB de que estudos relacionados a
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ameagcas e fraquezas ao programa existiam e poderiam ser encaminhados, bem como tendo em seu
timbre sinalizacdo identificando a Audit, considerou-se que o0 documento era de sua autoria.

239. N&o obstante esses fatos, e ante o questionamento da RFB, conclui-se que o
documento ‘Relatorio de Riscos Negativos’ utilizado como evidéncia de boa pratica do Relatério
Preliminar n&o representa a posigéo oficial da RFB sobre os riscos ali apontados. Em virtude dessa
conclusdo, alterou-se a redacdo dos paragrafos 141, 142, 143, 150, 151, 166 e 182 para substituir o
documento de evidéncia para o arquivo de apresentacdo de slides denominado ‘Programa Portal
Unico de Comércio Exterior’, elaborado pela RFB e Mdic, e encaminhado pela Coordenacéo-Geral
de Auditoria Interna da RFB por meio do Oficio 65/2014-RFB/Audit/Diaex, 24/9/2014.

240. Cabe, por fim, destacar que a existéncia de documento apontando a realizacdo de
diagnostico de riscos foi mencionada no Relatério Preliminar como boa prética de governanga na
implementacdo do Programa Portal Unico do Comércio Exterior (paragrafo 184 do Relatorio
Preliminar). Apesar de o documento ‘Relatério de Riscos Negativos’ ndo poder mais ser
considerado como suporte as conclusbes deste Relatorio, cabe registrar que a boa préatica
identificada no Relatério Preliminar continua, tendo em vista que os processos de identificacdo de
risco e previsdo de medidas de contorno estdo sendo realizados pelos gestores, conforme pode ser
evidenciado pelo documento formalizador do programa (pecas 20 a 22), quanto da apresentacao
‘Programa Portal Unico de Comércio Exterior’.

5. Concluséao

241. A presente auditoria operacional teve por objetivo avaliar a governanca da politica
publica no tratamento administrativo do comércio exterior brasileiro. A analise se ateve aos
componentes de ‘Institucionalizacdo’, ‘Planos e Objetivos’, ‘Coordenacdo e Coeréncia’ e
‘Capacidade Organizacional e Recursos’ do Referencial para Avaliacdo de Governanga em Politicas
Publicas do TCU, critério norteador na conducao dos trabalhos.

242. Quanto a Institucionalizagdo, discorreu-se sobre a primeira politica puablica
desenvolvida ao tratamento administrativo, realizada sob a denominacdo de °‘Estratégia de
Simplificacdo do Comércio Exterior’ e coordenada pela CAMEX, em 2007. Verificou-se que,
embora pautada em resolugdes da Camara, a politica até entdo formatada ndo continha aspectos que
assegurassem uma adequada institucionalizacdo, tais como diagnoéstico minucioso dos problemas a
serem enfrentados, definicdo clara e precisa de competéncias e obrigacGes dos atores envolvidos,
objetivos, metas e produtos associados, recursos, riscos e estratégias de contorno.
Consequentemente, ocorreu baixo grau de implementacdo das acdes propostas, desassociadas do
cronograma entdo estipulado.

243. A institucionalidade da politica puablica na area somente ganhou reforco com a
formatacdo do ‘Programa Portal Unico do Comércio Exterior’, ocorrida em 2013, sob a
coordenacdo da Secex e RFB, e legalizada por meio do Decreto 8.229/2014. Houve a identificacao
dos problemas e gargalos com a elaboracdo de diagndstico que contou com participacdo do setor
privado. A partir disso, foram desenvolvidos projetos com competéncias, obrigacGes, metas,
equipes, prazos, etapas e riscos e acdes de mitigacdo definidos. Com efeito, com o Programa Portal
Unico houve significativa melhora na governanca da institucionalizagdo da politica publica.

244. No que se refere ao componente ‘Planos e Objetivos’, verificou-se que o Programa
Portal Unico foi formulado logicamente, a partir da definicio de premissas bésicas (simplificacio e
racionalizacdo de procedimentos) para que entdo fossem indicadas as agOes necessarias para o
atingimento das metas e objetivos propostos.

245. Para a solucdo dos problemas identificados, o Programa Portal Unico fixou a
execucao de projetos associados, 0s quais seguem a cadeia l6gica de diagndstico da situacéo, aces
a serem executadas, riscos, estratégias de contorno, metas, prazos e resultados esperados. Tambem
foram definidas equipes para a implementacdo dos projetos e previu-se o aproveitamento de
experiéncias de simplificagdo e racionalizagdo do tratamento administrativo carreadas por outros
paises.
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246. Porém, como ponto contrério a boa pratica de governanga na politica formalizada
referente a0 componente ‘Planos e Objetivos’, o Programa Portal Unico do Comércio Exterior néo
estipulou formalmente a realizagdo de monitoramento e avaliagdo periodicos dos projetos e acfes
pretendidos. A auséncia de monitoramento pode trazer prejuizo na conducgédo da politica, haja vista
que reduz a transparéncia e o0 acompanhamento do grau de implementacdo dos projetos, bem como
a identificacdo da necessidade de correcao de rumos.

247. Porém, cabe registrar que a RFB adota metodologia de gerenciamento de projetos
(MGP) devidamente formalizada, o que demonstra uma boa préatica de governanca corporativa. Se
efetivamente colocada em pratica quando da conducdo da implementacdo do Programa, a MGP
pode suprimir os eventuais efeitos da auséncia formal de previsdo de monitoramento e avaliacdo
periodicos.

248. Com a nova formatacgéo da politica publica no tratamento administrativo do comércio
exterior, advinda com o Programa Portal Unico, a instincia coordenadora foi transferida da
CAMEX a Secex/Mdic e RFB, conjuntamente. Com isso é esperada maior robustez a conducdo da
politica tendo em vista que ambos 6rgdos possuem uma atuacdo e visao sistémicas no tema, sao
gestores do principal sistema de tecnologia (Siscomex) e, portanto, dotados das competéncias e
ferramentas operacionais para a implementar e regulamentar acdes no comeércio exterior.

249. A coordenacao da Secex e da RFB e os mecanismos de articulacdo entre os atores do
Programa Portal Unico foram legitimados pelo Decreto 8.229/2014. Definiu-se a atuacio dos
Orgdos e entidades anuentes em cooperacdo com a instancia coordenadora e da CAMEX como
6rgdo auxiliar na articulagdo da politica. Além do decreto, estd prevista a edicdo de Portaria
Interministerial do Mdic e do MF acerca dos arranjos de conducdo do programa. Assim, a analise
demonstrou a observancia de boas préaticas de governanca para o componente ‘Coordenacdo e
Coeréncia’.

250. Todavia, em relagdo ao componente ‘Capacidade Organizacional e Recursos’ foram
apontadas falhas na governanca da politica plblica. Essas dizem respeito a riscos negativos
relacionados a implementacdo da solugdo de tecnologia da informacéo e a previsao orcamentaria de
recursos para implementacio no Programa Portal Unico de Comércio Exterior. Entre outras
dificuldades, essas falhas podem acarretar eventuais dificuldades de interligacdo dos sistemas dos
6rgéos anuentes com o sistema central do Portal Unico, inviabilizando o ambiente single window.

251. Apesar de diagnosticados pelos gestores do Programa, esses riscos ainda ndo foram
devidamente contornados. Ao momento da conclusdo dos trabalhos de auditoria, ainda ndo havia
uma definicdo precisa da arquitetura de sistema, nem da solucdo tecnoldgica a ser utilizada no
desenvolvimento do Portal Unico, 0 que pode atrasar o cronograma de implementacdo ou até
mesmo inviabilizar o alcance dos objetivos pretendidos pela politica. Essa indefinicao, por si s, ja
acarreta a imprecisdo na estimativa de recursos necessarios para implementacdo do Programa.
Tampouco havia previsdo or¢camentéria contemplando os 6rgdos e entidades anuente com recursos
para desenvolvimento e/ou adaptacdo de seus respectivos sistemas para interligar ao Portal Unico
de Comércio Exterior.

252. Ressalte-se ainda que, apesar de ndo totalmente contornados, 0s riscos apresentados ja
haviam sido devidamente mapeados pelos gestores e estdo registrados no Plano do Programa Portal
Unico do Comercio Exterior. Esse mapeamento demonstra uma boa pratica de governanca na
implementacdo da politica publica de facilitacdo de comércio.

253. Outra boa préatica identificada no componente ‘Capacidade Organizacional e
Recursos’ € a designacdo formal de equipes para o desenvolvimento dos projetos associados ao
Programa Portal Unico.

254. Em suma, foi observado que a politica publica formatada para o tratamento
administrativo sob o Programa Portal Unico do Comércio Exterior abarca boas praticas de
governanca recomendadas no Referencial para Avaliagdo da Governanga de Politicas Publicas,
especialmente nos componentes de ‘Institucionalizacdo’, ‘Planos e Objetivos’ e ‘Coordenacédo e
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Coeréncia’. As fragilidades identificadas, inerentes as formas de monitoramento e avaliagdo, a
necessidade de estrutura de pessoal de dedicacdo exclusiva e de orcamento ao Programa, e a
definicdo e sensibilizacdo acerca das solucGes tecnoldgicas adequadas ao que se pretende, serdo
objeto de recomendacao.

255. Espera-se que com a adogdo das medidas contidas na proposta de encaminhamento
deste relatorio a governanca da politica publica no tratamento administrativo do comércio exterior
seja reforcada, dotando-a de mecanismos favoraveis ao pleno atingimento dos objetivos
estabelecidos.

6. Proposta de Encaminhamento

291. Ante todo o0 exposto, submete-se este relatdrio a consideracao superior, para posterior
encaminhamento ao gabinete do Sr. Ministro-Relator Augusto Sherman, com as propostas que
seguem:

I) recomendar a Secretaria de Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior e a Receita Federal do Brasil, 6rgdos componentes do Comité Gestor
do Siscomex, com fundamento no 250, inciso 111, do Regimento Interno do TCU, que:

a. cologuem em prética rotinas periddicas de monitoramento e avaliacdo do Programa
Portal Unico do Comércio Exterior, tal como a propria metodologia de gerenciamento de projetos
da Receita Federal do Brasil, com vistas a aferir e divulgar precisamente o grau de progresso dos
projetos e acdes pretendidos, confrontando-o com o cronograma estipulado, e a identificar e
executar correces gque se facam necessarias, em consonancia com 0s principios da publicidade,
transparéncia e eficiéncia (item 3.2);

b. realizem estudo para identificar a arquitetura mais adequada para a implementacdo do
Portal Unico do Comércio Exterior, avaliando o impacto que a implementagao tera nos sistemas
legados, as implicacGes nas solugdes de TI, os respectivos custos, considerando as necessidades de
previsdo orcamentaria, bem como a adequacdo do cronograma de implementacdo, de forma a
determinar com precisao o objeto a ser contratado e contratar provedor de servigos de TI capacitado
para o desenvolvimento do Programa (item 3.4.1);

c. realizem gest@es junto as instancias decisorias dos demais 6rgdos e entidades anuentes e
ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), Orgdo Central do Sistema de
Planejamento e de Orcamento Federal, de forma a sensibiliza-los acerca da necessidade de previsao
orcamentaria especifica para a implementacdo do Programa Portal Unico do Comércio Exterior,
especialmente quanto ao desenvolvimento de solucdo de tecnologia interna adequada ao sistema
single window a ser desenvolvido, resguardando, dessa forma, o cumprimento dos objetivos do
programa (item 3.4.2);

d. avaliem periodicamente a oportunidade e conveniéncia de designar servidores com
dedicacdo exclusiva ao desenvolvimento e implementacdo do Programa Portal Unico do Comércio
Exterior, como medida de aprimoramento a governanca na implementacdo da politica pablica (item
3.4.3);

I) recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo que atentem para o risco de que eventual insuficiéncia de recursos
orcamentarios pode inviabilizar o alcance dos objetivos pretendidos pela politica, em especial
quando esses recursos destinem-se a atender solugdes de tecnologia a serem desenvolvidas pelos
orgaos e entidades gestores (Receita Federal do Brasil e Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio) e anuentes participantes da implementacéo do Portal Unico do Comércio Exterior (item
3.4.3);

I11) incluir a Receita Federal do Brasil como parte do presente processo para que tenha
acesso a todas as pecas que o compdem, tendo em vista que em decorréncia do Decreto 8.229/1994
trata-se de gestora do Programa Portal Unico do Comércio Exterior;

IV) encaminhar copia do Acorddo que vier a ser adotado pelo Tribunal, bem como do
relatério e do voto que o fundamentarem, e do inteiro teor do presente relatério para a Casa Civil da
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Presidéncia da Republica, para o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior,
para 0 Ministério da Fazenda, a Comissdo de Desenvolvimento Econémico, Indlstria e Comércio
da Camara dos Deputados e & Comissdo de Assuntos Econémicos do Senado Federal;

V) arquivar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso Il, c/c o art. 250, inciso I,
ambos do Regimento Interno do TCU.”

E o relatorio.
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VOTO

Trata-se de auditoria de natureza operacional tendo por objeto a avaliagdo da governanca
da politica pablica no tratamento administrativo do comércio exterior.
2. A presente auditoria, realizada por equipe da SecexDesenvolvimento, foi planejada de
forma a responder as seguintes questdes de auditoria:

1) Em que medida a politica pablica foi institucionalizada formal e adequadamente por
meio de instrumento legal (lei, decreto, resolucdo etc.)?

2) De que forma a ldgica de intervencdo da politica publica esta alinhada com seus
componentes e resultados esperados?

3) Em que medida o planejamento da politica publica orienta a sua operacionalizagao?

4) Como os responsaveis pela politica publica definem e declaram as diretrizes, objetivos,
metas, priorizacdo, responsaveis, prazos e a orientacdo estratégica a que a politica esta alinhada?

5) Em que medida os diversos atores governamentais envolvidos com a politica publica
atuam de maneira coerente e coordenada entre si?

6) De que maneira ocorre a articulacdo entre as esferas de governo para que a politica
publica seja desenvolvida de maneira coesa e coordenada?

7) Em que medida os érgdos e entidades possuem capacidade organizacional e recursos
suficientes para o adequado desenvolvimento da politica pablica?

3. Os resultados dos trabalhos realizados estdo registrados no Relatério de Fiscalizacdo
476/2014, transcrito no relatdrio precedente.
4, A importancia desta fiscalizacdo pode ser avaliada pelos dados da balanga comercial

brasileira de 2013, cujas exportacdes atingiram o montante US$ 242,178 bilhGes, enquanto que as
importacBes somaram US$ 239,620 bilhdes. Entretanto, em que pese o Brasil ter o oitavo maior
produto interno bruto do mundo, conforme dados do Banco Mundial de 2012, o pais ocupava, segundo
avaliacdo daquele banco, a 1242 posi¢do do indicador de comércio entre fronteiras em um ranking
composto por 189 paises avaliados.

5. Esse posicionamento ruim do pais nos indicadores comerciais é reflexo do chamado
“Custo Brasil”, que n3o apenas eleva os custos envolvidos nas operacdes de importagdes e
exportacGes, mas também aumenta significativamente o tempo envolvido nessas operacdes. Uma
comparacao feita no item 44 do relatério d& uma ideia das diferencas de custos para exportacdo e
importacdo de um contéiner de mercadorias. Para exportacdo, o custo no Brasil € de US$ 2.215,
enquanto que a média nos paises da América Latina e Caribe é de US$ 1.283 e a média das maiores
economias da OCDE ¢é de US$ 1.070; para importacéo, esses custos séo, respectivamente, US$ 2.275,
US$ 1.676 e US$ 1.090. Portanto, o custo dessas operacdes no Brasil é mais que o dobro daquele
incorrido nas maiores economias.

6. Esse quadro mostra o quanto o Brasil pode melhorar os seus processos relacionados ao
comércio exterior, como forma de aumentar sua competitividade nesse segmento vital para a economia
brasileira.

7. Algumas acbes vém sendo adotadas visando a solucéo de entraves existentes no chamado
tratamento administrativo do comércio exterior, que € um dos fatores determinantes dos problemas
apontados. A primeira delas ocorreu a partir de 2007, por iniciativa da Camara de Comércio Exterior
(Camex). Mais recentemente, em 2013, foi langado, por iniciativa e coordenacdo conjunta da
Secretaria de Comércio Exterior, do Mdic, e da Receita Federal do Brasil, o “Programa Portal Unico
do Comércio Exterior”.

8. Nesta fiscalizacdo foram avaliados vérios aspectos da governanca da politica publica no
tratamento administrativo do comércio exterior, com enfoque especial no Programa Portal Unico do
Comércio Exterior. Nesse sentido, foram analisados os seguintes referenciais para avaliacdo de
governanca em politicas publicas: institucionalizagdo, planos e objetivos, coordenagdo e coeréncia, e
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capacidade operacional e recursos. Como resultado dessa analise, foram observadas, por um lado, a
ocorréncia de boas praticas e, por outro, oportunidades de aprimoramentos na execucdo do programa,
0 que resultou em propostas de recomendacdes.

9. Dentre os pontos objeto das recomendacgdes, ressalta-se a inexisténcia, até o0 momento da
auditoria, uma definicdo precisa da arquitetura de sistema e da solucédo tecnoldgica a ser utilizada no
desenvolvimento do Portal Unico. Conforme relatado pela equipe de fiscalizagdo, essa indefinicdo
pode resultar no atraso do cronograma de implementacdo ou até mesmo inviabilizar o alcance dos
objetivos pretendidos. Outra questdo que pode representar graves impactos na implementacdo desse
programa € a auséncia de previsdo orcamentaria contemplando os 6érgdos e entidades anuentes com
recursos para desenvolvimento e/ou adaptacdo de seus respectivos sistemas para interligar ao Portal
Unico de Comércio Exterior.

10. Dessa forma, entendo que as medidas propostas pela SecexDesenvolvimento mostram-se
oportunas, representando uma efetiva contribuicdo deste Tribunal para o aprimoramento das medidas
estruturantes que estao sendo adotadas pelos varios setores envolvidos com vistas a redugao do “Custo
Brasil” na area de comércio exterior. Quanto a proposta de recomendacao a Casa Civil da Presidéncia
da Republica e ao Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo para que atentem para o risco de
que eventual insuficiéncia de recursos orgamentérios pode inviabilizar o alcance dos objetivos
pretendidos, entendo pertinente, dada a natureza de seu conteddo, transforma-la em alerta.

11. Permito-me apenas modificar a recomendacao proposta nos seguintes termos:

“recomendar a Secretaria de Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior e a Receita Federal do Brasil, 6rgdos componentes do Comité Gestor do
Siscomex, com fundamento no art. 250, inciso 111, do Regimento Interno do TCU, que realizem
gestbes junto as instancias decisorias dos demais 6rgdos e entidades anuentes e ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), Orgdo Central do Sistema de Planejamento e de
Orcamento Federal, de forma a sensibiliza-los acerca da necessidade de previsao orcamentaria
especifica para a implementagao do Programa Portal Unico do Comércio Exterior, especialmente
guanto ao desenvolvimento de solucdo de tecnologia interna adequada ao sistema single window
a ser desenvolvido, resguardando, dessa forma, o cumprimento dos objetivos do programa;”

12. Entendo que, ante a importancia, no ambito do comeércio exterior, representada pela
implementacdo do Programa Portal Unico do Comércio Exterior, mostra-se mais oportuno que o
Tribunal informe diretamente aos 6rgdos e entidades anuentes e ao MPOG acerca da necessidade de
previsdo orcamentaria especifica para a implementacdo daquele programa.
13. Por fim, cabe destacar a qualidade do trabalho de auditoria realizado pela equipe da
SecexDesenvolvimento, ressaltando a profundidade da andlise da vasta normatizacdo e dos varios
processos envolvidos no comércio exterior brasileiro, nos quais tem participacdo um grande nimero de
Orgdos governamentais.

Ante o0 exposto, manifesto-me por que o Tribunal aprove o acérddo que ora submeto a
apreciacdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 28 de outubro de
2015.

AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Relator
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ACORDAO N° 2744/2015 - TCU - Plenario

. Processo TC-018.688/2014-4

. Grupo: | - Classe: V - Assunto: Auditoria.

. Interessado: Tribunal de Contas da Unido.

. Unidade: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (Mdic).
. Relator: Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcanti.

. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

. Unidade técnica: SecexDesenvolvimento.

. Advogado constituido nos autos: ndo ha.
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9. Acordéo:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria de natureza operacional tendo por objeto
a avaliacdo da governanca da politica publica no tratamento administrativo do comércio exterior,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo de Plenério, ante
as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. recomendar a Secretaria de Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento, IndUstria
e Comércio Exterior e a Receita Federal do Brasil, 6rgdos componentes do Comité Gestor do
Siscomex, com fundamento no art. 250, inciso 11, do Regimento Interno do TCU, que:

9.1.1. cologuem em prética rotinas periédicas de monitoramento e avaliacdo do Programa Portal
Unico do Comércio Exterior, tal como a propria metodologia de gerenciamento de projetos da Receita
Federal do Brasil, com vistas a aferir e divulgar precisamente o grau de progresso dos projetos e acGes
pretendidos, confrontando-o com o cronograma estipulado, e a identificar e executar corregdes que se
facam necessarias, em consonancia com os principios da publicidade, transparéncia e eficiéncia;

9.1.2. realizem estudo para identificar a arquitetura mais adequada para a implementagédo do
Portal Unico do Comércio Exterior, avaliando o impacto que a implementagdo tera nos sistemas
legados, as implica¢Ges nas solugfes de TI, os respectivos custos, considerando as necessidades de
previsdo orcamentaria, bem como a adequacdo do cronograma de implementacdo, de forma a
determinar com precisdo o0 objeto a ser contratado e contratar provedor de servicos de Tl capacitado
para o desenvolvimento do Programa;

9.1.3. avaliem periodicamente a oportunidade e conveniéncia de designar servidores com
dedicacdo exclusiva ao desenvolvimento e implementacdo do Programa Portal Unico do Comércio
Exterior, como medida de aprimoramento a governanca na implementacdo da politica publica;

9.2. informar aos 6rgdos e entidades anuentes relacionados na peca 23, p. 04/06, e ao Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), Orgdo Central do Sistema de Planejamento e de
Orcamento Federal, acerca da necessidade de previsdo orcamentaria especifica para a implementacéo
do Programa Portal Unico do Comércio Exterior, especialmente quanto ao desenvolvimento de
solucdo de tecnologia interna adequada ao sistema single window a ser desenvolvido, resguardando,
dessa forma, o cumprimento dos objetivos do programa;

9.3. alertar a Casa Civil da Presidéncia da Republica e o Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo para o risco de que eventual insuficiéncia de recursos orcamentarios pode inviabilizar o
alcance dos objetivos pretendidos pela politica, em especial quando esses recursos destinem-se a
atender solugdes de tecnologia a serem desenvolvidas pelos 6rgdos e entidades gestores (Receita
Federal do Brasil e Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio) e anuentes participantes da
implementac&o do Portal Unico do Comércio Exterior;

9.4. incluir a Receita Federal do Brasil como parte do presente processo para que tenha acesso a
todas as pecas que o compdem, tendo em vista que, em decorréncia do Decreto 8.229/1994, tratar-se
de gestora do Programa Portal Unico do Comércio Exterior;

9.5. encaminhar cdpia deste acorddo, bem como das pecas que o fundamentam, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, ao
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Ministério da Fazenda, a Comissdo de Desenvolvimento Econémico, Industria e Comércio da Camara
dos Deputados e a Comissdo de Assuntos Econémicos do Senado Federal, e

9.6. arquivar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso Il, do Regimento Interno do
TCU.

10. Ata n® 43/2015 — Plenério.

11. Data da Sesséo: 28/10/2015 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizacéo na pagina do TCU na Internet: AC-2744-43/15-P.

13. Especificacdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Aroldo Cedraz (Presidente), Benjamin Zymler, Raimundo Carreiro, José
Mdcio Monteiro, Bruno Dantas e Vital do Régo.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti (Relator) e Marcos Bemquerer
Costa.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
AROLDO CEDRAZ AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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