Relatério de Politicas e Programas de Governo Tribunal de Contas da Unido

RELATORIO DE FISCALIZACOES EM
POLITICAS E PROGRAMAS DE GOVERNO Ministro Vital do Régo

MOTIVACAO O Tribunal de Contas da Unido (TCU) elabora, pela 32 vez, o Relatdrio de Fiscalizacdes em
Politicas e Programas de Governo (RePP). Trata-se de documento desenvolvido em atendi-
mento ao art. 124 da Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) de 2019, que assim determina:

O Tribunal de Contas da Unido enviard a Comissdo Mista a que se refere
0 §1° do art. 166 da Constituicdo Federal, até trinta dias apds o encami-
nhamento da proposta orcamentdria de 2019, quadro-resumo relativo
& qualidade da implementacdo e ao alcance de metas e objetivos dos
programas e acoées governamentais objeto de auditorias operacionais rea-
lizadas, para subsidiar a discuss@o do Projeto de Lei Orcamentdria de 2019.

O presente relatério apresenta fichas-sintese e quadro-resumo das principais
fiscaliza¢Oes realizadas pelo TCU em politicas publicas e programas de governo,
entre 2017 e 2019. Também consta deste documento o resultado de monitora-
mento realizado em deliberacdes proferidas nos Acérddos 2.127/2017-TCU-Ple-
nario e 2.608/2018-TCU-Plenario (Repp 2017 e 2018, respectivamente).

COMPONENTES Fiscaliza¢cGes em politicas sociais
DA ANALISE
. Politica nacional de formacado dos profissionais da educacdo basica
(ac. 591/2019-TCU-Plenério)
. Politica nacional para prevencdo e controle do cancer
(ac. 1.944/2019-TCU-Plenario)
. Gestao patrimonial e orcamentaria dos museus federais
(ac. 1.243/2019-TCU-Plenério)
. Politicas publicas para convivéncia com o semiarido
(ac. 1.846/2019-TCU-Plenario)
. Politicas educacionais de desporto
(ac. 2.033/2019-TCU-Plenario)
. Politica nacional de enfrentamento a violéncia contra as mulheres
(ac. 1.449/2019-TCU-Plenéario)
. Politicas federais para a faixa de fronteira

(ac. 2.252/2015,1.995/2016 e 2.241/2019-TCU-Plenario)
FiscalizacGes em politicas de infraestrutura

. Politicas publicas de insercdo de fontes renovaveis na matriz elétrica brasileira
(ac. 1.530/2019-TCU-Plenério)

. Politica nacional de transportes (ac. 1.383/2019-TCU-Plenério)

. Politicas para as cidades: desenvolvimento urbano, habitacdo, saneamento,
mobilidade, gest&o de riscos e desastres (ac. 2153/2018-TCU-Plenério)

. Obras publicas (ac. 1.079/2019-TCU-Plenério)

Fiscaliza¢c6es em politicas agroambientais

. Politicas publicas de licenciamento ambiental
(ac. 1.789/2019-TCU-Plenario)
. Declaracao de aptiddo ao Pronaf
(ac. 1197/2018-TCU-Plenario)
. Desenvolvimento Sustentdvel - Agenda 2030 da Organizacdo das Nacgoes

Unidas - ONU (ac. 709/2018-TCU-Plenario)
Fiscaliza¢cdes em politicas de ciéncia e tecnologia

. Politicas federais de fomento a inovacdo no setor produtivo
(ac. 1.237/2019-TCU-Plenéario)
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ACHADOS

53% DAS POLITICAS
APRESENTAVAM FALHAS
NO PLANEJAMENTO

65% DAS POLITICAS
APRESENTAVAM
FALHAS EM SUA
INSTITUCIONALIZACAO
OU REGULAMENTACAO

47% DAS POLITICAS
APRESENTAVAM FALHAS
NA COORDENACAO

. Uso integrado de dados em politicas publicas (ac. 2.587/2018-TCU-Plenério)
. Programa de informatizacdo das unidades basicas de salude
(ac. 1.961/2018-TCU-Plenario)

No que concerne a capacidade de governanca das politicas publicas, das dezessete
politicas analisadas:

. 65% apresentavam falhas na institucionaliza¢cdo ou regulamentacao;
. 59%, inadequacdes na gestdo de recursos (financeiros e humanos);

. 59%, falhas no monitoramento e avaliacao;

. 53%, falhas no planejamento;

. 47%, falhas na coordenacao;

. 41%, falhas na gestdo de riscos;

. 24%, falhas na accountability.

As acoes de controle realizadas pelo TCU entre 2017 e 2019 apontam que a adoc¢do
de boas praticas de formulacdo de politicas publicas, com andlise ex ante e plane-
jamento, ainda ndo sdo uma realidade universal.

No RePP 2018 (Acérddo 2.608/2018-TCU-Plenario), o TCU apontou que 31% das
politicas publicas avaliadas naquela ocasido encontravam-se em nivel inicial de
maturidade de “planejamento” e, mais severamente, 50% delas estavam em nivel
inicial de capacidade na dimensdo “objetivos”.

Em 2019, foi possivel identificar a ocorréncia de falhas no planejamento de 53% (9 de 17) das
politicas publicas analisadas. Falhas essas que v&o desde a falta de visdo de longo prazo e
de diretrizes, até fragilidades na logica de intervencado e execucdo da politica sem amparo
em planos que definam precisamente os objetivos, as metas e os resultados esperados.

O RePP 2018 indicou que em 21% das politicas que foram objeto de analise o nor-
mativo utilizado para institucionalizacdo ndo possuia legitimidade e competéncia
para normatizar a atuacdo dos diversos orgdos, instituicdes e esferas de governo
envolvidos. O estudo mostrou ainda que 53% das politicas encontravam-se em
estado inicial ou intermediario de institucionalizacdo.

Em 2019, a questao outra vez se fez presente: identificou-se a ocorréncia de falhas
na institucionalizacdo ou regulamentacdo de 65% das politicas publicas analisadas.

Outrossim, ndo foi possivel identificar na legislacdo vigente, conceituacdo, catego-
rizacdo e descricdo precisas dos principais tipos de politicas publicas, tdo pouco
indicacdo clara das instancias responsaveis e dos instrumentos por meio dos quais
aquelas devem ser institucionalizadas, formalizadas e regulamentadas.

Foram identificadas falhas recorrentes na coordenacdo de politicas publicas nas
acOes de controle realizadas pelo TCU ao longo dos ultimos trés anos, falhas essas
que se manifestam em politicas de nivel global (ex. Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel - ODS), nacional (ex. matriz elétrica), regional (ex. fronteiras, semiarido)
e sub-nacional (ex. educacdo basica).

Das dezessete politicas publicas selecionadas para compor o RePP/2019, oito (47%)
apresentaram falhas de coordenagao que variam desde a inexisténcia de estrutura
atuante até a auséncia de integra¢do com outras politicas.

Foi possivel evidenciar a ocorréncia de inadequacdes na gestdo de recursos (finan-
ceiros e humanos) em 59% (10 de 17) das politicas pUblicas analisadas, ocorréncias
essas, em sua maioria, relacionadas a problemas na gestdo orcamentaria e financeira
e na gestdo e fiscalizagdo de contratos:
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59% DAS POLITICAS
APRESENTAVAM
INADEQUACOES NA
GESTAO DE RECURSOS
(FINANCEIROS E
HUMANOS)

41% DAS POLITICAS
APRESENTAVAM FALHAS
NA GESTAO DE RISCOS

59% DAS POLITICAS
APRESENTAVAM FALHAS
NO MONITORAMENTO
E AVALIACAO

24% DAS POLITICAS
APRESENTAVAM FALHAS
NA ACCOUNTABILITY

Tribunal de Contas da Unido

a. Quanto a gestdo orcamentaria e financeira, foram identificados problemas como:
assunc¢do de compromissos acima da capacidade de financiamento; interrup¢do do
fluxo orcamentario; ndo recebimento tempestivo de contrapartida dos entes que re-
cebem recursos federais; insuficiéncia de recursos; e falta de regionalizacdo do gasto.

b. Quanto a gestdo e fiscalizacdo de contratos, foram identificados: atrasos na
elaboracdo de termos de referéncia; falhas nos projetos; indicios de irregu-
laridades nos Acordos de Nivel de Servico (ANS); falta de capacidade para
fiscalizar os contratos e de atestar o volume de informacdes; enfim, assung¢ao
de compromissos acima da capacidade administrativa dos 6rgéos.

Com relagdo ao monitoramento, a avaliacdo e a gestdo de riscos, o Acorddo
2127/2017-TCU-Plenério ja sinalizava acerca da ineficiéncia dos mecanismos exis-
tentes, o que dificulta 0 acompanhamento e a afericdo de resultados e pode impedir
o alcance dos objetivos almejados.

Em 2019, a situacdo encontrada foi semelhante: 41% (7 de 17) das politicas publicas
analisadas apresentavam falhas na gestdo de riscos ou em controles internos, tais
como: inexisténcia de sistema de gestdo de riscos capaz de identificar e geren-
ciar eventos que afetem os objetivos das a¢des governamentais e deficiéncias nos
controles internos para operacionalizacdo das transferéncias intergovernamentais.

Nos Relatérios de 2017 e 2018, o Tribunal alertou acerca da existéncia de deficiéncias
no monitoramento e avaliacdo governamental. Tais deficiéncias ainda persistem,
ja que, em 2019, observando-se a situacdo das politicas publicas em estudo, cons-
tatou-se que 59% delas apresentam falhas no monitoramento e avaliagdo, muitas
das quais decorrentes da falta de um modelo de monitoramento e avaliacdo, da
insuficiéncia de dados e de sua baixa qualidade.

O trabalho também demonstrou que a atuacdo do legislativo, no sentido de deixar
claros os instrumentos de institucionalizacdo e o conteudo destes, pode contribuir
para o aprimoramento da capacidade de governanca de politicas e programas.

No que tange a transparéncia e a accountability, observa-se que, especificamente
quanto aos dados gerais para 0 acompanhamento de programas, acoes, projetos e
obras de drgdos e entidades, o art. 8° da Lei 12.527/2011 é explicito ao indicar que
“é dever dos 6rgdos e entidades publicas promover, independentemente de reque-
rimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no &mbito de suas competéncias,
de informacdes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas”.
A despeito desse preceito legal, 24% (4 de 17) das politicas publicas analisadas
apresentam falhas na accountability no que tange a transparéncia.

Evidenciou-se a insuficiéncia de informacdes transparentes acerca das politicas pu-
blicas vigentes e de seus respectivos objetivos, indicadores, metas e desempenho
fisico-financeiro. Entre os achados das auditorias realizadas encontram-se, por exem-
plo: a execugdo da politicas sem amparo em planos estratégicos que definam os
objetivos, as metas, os resultados esperados e a visao de longo prazo; a inexisténcia
de indicadores de resultado e impacto para parte das politicas; a falta de informacoes
para apoiar a realizacdo de monitoramento e avaliacao; a auséncia de integragao entre
as diferentes bases de dados governamentais, o que resulta em expressivo quanti-
tativo de divergéncias de informacdes e possibilita a existéncia de inconsisténcias; e
a utilizacdo de mecanismos para promover a comunicagdo e a presta¢do de contas
da execucdo das politicas aplicadas que ndo asseguram a transparéncia necessaria.

Trata-se de falha relevante de transparéncia e accountability que preterem o Con-
gresso Nacional e a sociedade de seu papel de fiscalizagdo e controle do gasto publico
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INFORMACOES ACERCA
DA IMPLEMENTACAO,
ACOMPANHAMENTO

E RESULTADOS DAS
POLITICAS PUBLICAS

MONITORAMENTO DOS
ACORDAOS 2.127/2017
E 2.608/2018-TCU-
PLENARIO

TC 020.750/2019-6

e vdo de encontro ao definido na Lei de Acesso & Informac3o (Lei 12.527/201), que
assim preconiza: (a) cabe aos 6rgdos e entidades do poder publico assegurar a gestdo
transparente da informac3o, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacdo (art. 6°,
inciso 1); (b) 0 acesso a informac&o compreende o direito de obter informacao relativa a
implementacdo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e acoes dos
orgaos e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos (art. 7°, inciso
VI, alinea a); (c) é dever dos érgdos e entidades publicas promover, independentemente
de requerimentos, a divulga¢do em local de facil acesso, no ambito de suas competén-
cias, de informacoes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas,
divulgacdo que deve conter, entre outras coisas, dados gerais para 0 acompanhamento
de programas, acdes, projetos e obras de dérgdos e entidades (art. 8°, inciso V).

Embora a Lei de Acesso a Informacdo esteja em vigor desde 2011, ainda ndo é
possivel identificar informacoes acerca da “implementag¢do, acompanhamento
e resultados dos programas, projetos e acoes dos 6rgaos e entidades publicas,
bem como metas e indicadores propostos” de uma forma completa e estruturada.

Por fim, ndo foi identificado no rol de sistemas estruturantes do governo federal, sistema
que abrangesse todo o ciclo de politicas publicas. Também néo foi identificada solu¢do
sistémica que abarcasse o conjunto de politicas publicas vigentes que ndo estdo explicitas
no PPA, como por exemplo as politicas e os planos nacionais, regionais, transversais
e setoriais; as politicas que ndo envolvem diretamente os créditos orcamentarios (por
exemplo, politicas baseadas em renuncias de receitas e politicas de regulamentacao); e
os ditos “programas fantasia”. Para essas politicas ndo ha dados estruturados em siste-
ma ou plataforma aberta, o que compromete a transparéncia e accountability publica.

Assim, diante da necessidade de se garantir transparéncia as informacdes e a conducdo das
politicas publicas, entende-se que o controle externo pode induzir a melhoria da qualidade dos
dados sobre politicas publicas em didlogo com os orgdos competentes do Poder Executivo.

Ao longo do monitoramento dos Acérddos 2.127/2017 e 2.608/2018-TCU-Plenério,
verificou-se que foram promovidos avancos importantes quanto as recomendacées
dos Relatdérios de Politicas e Programas Publicos de 2017 e 2018, principalmente
quanto a sistematizacdo do monitoramento e da avaliacdo das politicas publicas,
criando instancias e elaborando referenciais que subsidiem 6rgdos e agentes a re-
alizarem avaliagcdes de programas e politicas publicas. Ha ainda um esforco de
incentivar uso do Guia de Avaliacdo Ex Ante na formulagdo dos programas, como
previsto no Manual Técnico do Plano Plurianual do Governo Federal.

Algumas das medidas que vinham sendo implementadas nos exercicios anteriores
permaneceram sem avancos significativos, como a positivacdo do plano nacional
integrado de longo prazo, uma vez que o Projeto de Lei 9.613/2017 permanece
sem perspectivas de ser aprovado no curto prazo. O governo federal também nao
informou novas medidas voltadas para: o fortalecimento, a avalia¢do e o aprimo-
ramento continuo da governanca das organizac¢oes publicas; o aperfeicoamento
do processo de institui¢do de politicas publicas; e o aprimoramento da coeréncia e
da coordenag¢do. Tampouco foram apresentadas medidas no sentido de atualiza-
¢do da normatizacdo do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

Cabe registrar ainda o retrocesso em relagdo a algumas propostas dos RePP 2017
e 2018. O Poder Executivo havia indicado, no primeiro monitoramento, acoes que
tinham o condao de aperfeicoar o uso de indicadores no monitoramento e na ava-
liacdo das politicas publicas, informando que implementaria indicadores de efetivi-
dade para a dimens&o estratégica do PPA e que buscava desenvolver um sistema
de indicadores-chave nacionais. No entanto, no monitoramento identificou-se que
ndo houve nenhum avanco na implementacdo do sistema de indicadores-chave.

Apesar do avanco significativo em algumas areas, o que se verifica é que ainda ha
espaco para melhoria da atuacdo do Centro de Governo com vistas a incentivar a
Administracdo Publica a aperfeicoar sua atuacdo em areas essenciais. Diante disso,
faz-se necessario permanente esforco do governo federal para que os problemas
sistémicos identificados nas politicas publicas, conforme detalhado nos Acorddos
2.127/2017-TCU-Plenério e 2.608/2018-TCU-Plenario, sejam corrigidos.



