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da Fazenda Nacional. Constituicdo da Comissdo Mista e estabelecimento de calendéario para tramitacio
da matéria (Oficios n°s 100/2017-Bloco Moderador/SF, 189/2017-PSB/CD e 15/2017-Bloco
PTB-PROS-PSL-PRP /CD). ..
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da Fazenda Nacional, e revoga a Medida Proviséria n° 798, de 30 de agosto de 2017. Constituicdo da
Comissdo Mista e estabelecimento de calendario para tramitacdo da matéria (Oficios n°s 101/2017-

Bloco Moderador/SF, 190/2017-PSB/CD e 15/2017-Bloco PTB-PROS-PSL-PRP/CD). ....
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N° 851/2017, na origem, que encaminha cépia do Acérddo n° 2.127/2017 (TC 018.218/2017-2).

2.1.4 — Comunicacoes

Da Lideranca do PMDB no Senado Federal, de substituicio de membro na Comissdo Mista Permanente
sobre Mudancas Climaticas (Oficio n® 196/2017). Substituido o membro. ........................

Da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito destinada a investigar supostas irregularidades envolvendo
as empresas JBS e J&F em operacdes realizadas com o BNDES e BNDES-PAR, ocorridas entre 2007 e
2016, referente a designacdo de Relator na referida Comissdo (Memorando n°® 10/2017). .........

Da Lideranca do PMDB no Senado Federal, de declinacido de membro da indicagcdo para integrar a
Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito destinada a investigar supostas irregularidades envolvendo as
empresas JBS e J&F em operacdes realizadas com o BNDES e BNDES-PAR, ocorridas entre 2007 e
2016 (Oficio n® 194 /2007). ... .o

Da Lideranca do PMDB no Senado Federal, de declinacdo de membro da indicacdo para compor a
Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito destinada a investigar supostas irregularidades envolvendo as
empresas JBS e J&F em operacdes realizadas com o BNDES e BNDES-PAR, ocorridas entre 2007 e
2016 (Oficio n® 195 /2007). ... . o

Da Lideranca do PSB na Camara dos Deputados, de indicacdo de membros para integrar a Comissao
Parlamentar Mista de Inquérito destinada a investigar supostas irregularidades envolvendo as empresas
JBS e J&F em operagdes realizadas com o BNDES e BNDES-PAR, ocorridas entre 2007 e 2016 (Oficio
N0 178 /2007, o

Da Lideranca do PR na Camara dos Deputados, de substituicao de membro na Comissdo Mista destinada
a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 791/2017 (Oficio n® 324 /2017). Substituido o membro.

Da Lideranca do Bloco Parlamentar Democracia Progressista no Senado Federal, de substituicdo de
membros na Comissdo Mista destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n°® 802/2017
(Memorando n°® 73/2017). Substituidos 0s membros. ............... ...,

Da Lideranca do PMDB no Senado Federal, de substituicio de membro na Comissao Mista destinada a
proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 792/2017 (Oficio n® 191/2017). Substituido o membro.
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Da Lideranca do PSD na Camara dos Deputados, de substituicio de membros na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 792/2017 (Oficio n°® 491/2017). Substituidos
05 MEIMDIOS. . 185

Da Lideranca do PMDB no Senado Federal, de substituicio de membro na Comissdo Mista destinada a
proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 794/2017 (Oficio n® 193/2017). Substituido o membro. ~ 186

Da Lideranca do PSD na Cédmara dos Deputados, de substituicio de membro na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 794 /2017 (Oficio n°® 492/2017). Substituido
O MEMDBIO. . 187

Da Lideranca do Bloco Parlamentar Democracia Progressista no Senado Federal, de substituicao de
membros na Comissdo Mista destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n°® 796/2017
(Memorando n°® 67/2017). Substituidos 0s membros. ............... ... ..., 188

Da Lideranca do Bloco Moderador no Senado Federal, de desligamento do Senador Armando Monteiro
da Comissdo Mista destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 796/2017 (Oficio n°
00 /2007 ). . 189

Da Lideranca do Bloco PP-Avante na Camara dos Deputados, de desligamento do Deputado Luis Tibé
das Comissdes Mistas destinadas a proferir parecer sobre as Medidas Provisérias n°s 797 e 798/2017
(Oficio N 260/2007). ... . 190

Da Lideranca do Bloco Parlamentar Democracia Progressista no Senado Federal, de substituicdo de
membros na Comissdo Mista destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n°® 797/2017
(Memorando n° 68/2017). Substituidos 0s membros. ........... ... ... . i, 191

Da Lideranca do PSD na Camara dos Deputados, de substituicio de membros na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 797/2017 (Oficio n® 493/2017). Substituidos
0S MEIMDIOS. . 192

Da Lideranca do PSDB na Camara dos Deputados, de substituicio de membro na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n°® 797,/2017 (Oficio n°® 736/2017). Substituido
O MEMDIO. . 193

Da Lideranca do PSDB na Camara dos Deputados, de substituicio de membro na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 797/2017 (Oficio n°® 746/2017). Substituido
O MEMDBIO. 194

Da Lideranca do Democratas na Camara dos Deputados, de substituicio de membro na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n°® 798/2017 (Oficio n°® 329/2017). Substituido
O MEMDIO. . 195

Da Lideranca do PSD na Céamara dos Deputados, de substituicio de membro na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 798/2017 (Oficio n°® 494 /2017). Substituido
O MEMDBIO. . 196

Da Lideranca do PSDB na Camara dos Deputados, de substituicio de membro na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n°® 798/2017 (Oficio n°® 737/2017). Substituido
O MEMDIO. . 197

Da Lideranca do PSDB na Camara dos Deputados, de substituicio de membro na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 798/2017 (Oficio n°® 738/2017). Substituido
O MEMDBIO. 198

Da Lideranca do Bloco Parlamentar Democracia e Cidadania no Senado Federal, de substituicdo
de membro na Comissdo Mista destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 800/2017
(Memorando n°® 4/2017). Substituido 0 membro. ........... ... ... i 199

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: 806BEA3C001E6721

CONSULTE EM hitty

senado.gov.br/sigadweb/v.aspx


http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=185&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=186&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=187&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=188&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=189&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=190&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=191&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=192&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=193&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=194&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=195&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=196&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=197&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=198&from=DiarioLaTeX
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaPaginasDiario?tipDiario=2&datDiario=5/10/2017&numPagina=199&from=DiarioLaTeX

00100.157263/2017-18

6 Quinta-feira DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL 5 Outubro 2017

Da Lideranca do PSB na Camara dos Deputados, de substituicio de membros na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 800/2017 (Oficio n°® 186/2017). Substituidos
05 MEIMDIOS. .

Da Lideranca do Bloco Parlamentar Democracia Progressista no Senado Federal, de indicacdo de
membros para integrar a Comissdo Mista destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n°®
801/2017 (Memorando n® 69/2017). ... ... .. .

Da Lideranca do Bloco Parlamentar Democracia Progressista no Senado Federal, de substituicdo
de membro na Comissdo Mista destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 801/2017
(Memorando n° 70/2017). Substituido 0 membro. .......... ... ... i

Da Lideranca do PSB na Camara dos Deputados, de substituicio de membros na Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 801/2017 (Oficio n® 187/2017). Substituidos
0S MEIMDIOS. . .

Da Lideranca do PR na Camara dos Deputados, de indicacdo de membro para integrar a Comissdo Mista
destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 802/2017 (Oficio n® 363/2017). ........

Da Lideranca do Bloco PP-Avante na Camara dos Deputados, de indicacdo de membro para integrar a
Comissdo Mista Especial sobre a Lei Kandir (Oficio n® 268/2017). ...............................

Do Senador José Serra, de rentincia da condicdo de Presidente e membro da Comissdo Mista destinada
a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 795/2017 (Oficio n® 97/2017). ...................

2.1.5 - Emendas
N°s 1 a 10, apresentadas a Medida Proviséria n® 801/2017. ............iiiiiriiiiiiiiiiiin..
N°s 1 a 28, apresentadas a Medida Proviséria n® 802/2017. .............ciiiiiiiiiiiiiiiniiainnn.

2.1.6 — Mensagens do Presidente da Repiiblica

N° 11/2017 (n° 361/2017, na origem), que encaminha o Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas,
referente ao quarto bimestre de 2017. ... ...

Estabelecimento de calendario para tramitacdo da Mensagem n°® 11/2017-CN .................

N° 12/2017 (n° 370/2017, na origem), que encaminha o Relatério de Avaliagdo do cumprimento das
metas fiscais referente ao segundo quadrimestre de 2017. ... .. ... .. i

Estabelecimento de calendario para tramitacdo da Mensagem n°® 12/2017-CN .................

2.1.7 - Parecer

N° 1/2017, da Comissdo Mista destinada a proferir parecer sobre a Medida Proviséria n® 786/2017
(conclui pela apresentacdo do Projeto de Lei de Conversdo n® 32/2017). ....................

2.1.8 — Veto

Veto Parcial n°® 30/2017, aposto ao Projeto de Lei de Conversdo n°® 25/2017 (proveniente da Medida
Proviséria n® 778/2017) (Mensagem n° 371/2017, do Presidente da Repdiblica). ..............
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4 - SUPLEMENTOS A PRESENTE EDICAO

4.1 — ATAS DE COMISSOES PERMANENTES DO CONGRESSO NACIONAL (SUPLEMENTO “A")

4.2 — ATAS DE COMISSOES TEMPORARIAS DO CONGRESSO NACIONAL (SUPLEMENTO “B")

5 = COMISSOES MISTAS ... oo 450

6 — CONSELHOS E ORGAOS
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Ata da 162 Sessao, Solene,
em 4 de outubro de 2017

32 Sessao Legislativa Ordinaria da 55° Legislatura
Presidéncia dos Sr. Eunicio Oliveira.

(Inicia-se a sessdo as 16 horas e 18 minutos e encerra-se as 16 horas e 37 minutos.)
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O SR. PRESIDENTE (Eunicio Oliveira. PMDB - CE) — Declaro aberta a sessdo solene do
Congresso Nacional destinada a promulgagdo da Emenda Constitucional n® 97, de 2017, oriunda da
proposta de Emenda & Constituicdo n® 33, de 2017, que altera a Constitui¢do Federal para vedar as
coligagoes partidarias nas eleigdes proporcionais, estabelecer normas sobre o acesso dos partidos
politicos aos recursos do fundo partidario e ao tempo de propaganda gratuito no radio e na televisao
e dispor sobre regras de transicao.

Com muita honra, convido para compor a Mesa o Deputado Fabio Ramalho, que é 12 Vice-
Presidente da Camara dos Deputados.

Aproveito para convidar os Senadores e as Senadoras que estdo nas dependéncias da Casa que
comparegam, porque, logo na sequéncia a promulgagdo da PEC, eu vou dar inicio a Ordem do Dia.

Convido o nosso 12 Secretario do Senado Federal, Senador José Pimentel, para compor a Mesa.

Deputado JHC, que é 3° Secretario da Camara dos Deputados.

O Ministro e nosso companheiro nesta Casa, Senador e Ministro Aloysio Nunes Ferreira, que foi
Relator da PEC, no Senado Federal, em primeiro turno.

Convido também o Senador Ciro Nogueira, que foi o Relator da PEC, no Senado Federal, em
segundo turno.

E convido, obviamente, para compor esta Mesa, a Relatora da PEC na Camara dos Deputados,
sempre parabenizando-a pelo belissimo trabalho que ali fez, de articulagdo, para que essa PEC
pudesse ter sido aprovada a tempo de exercer o seu... (Pausa.)

Convido a todos para, em posi¢ao de respeito, cantarmos o Hino Nacional Brasileiro.
(Procede-se a execugdo do Hino Nacional.) (Palmas.)

O SR. PRESIDENTE (Eunicio Oliveira. PMDB - CE) - Encontram-se sobre a mesa os
autégrafos da Emenda Constitucional. Foram preparados cinco exemplares da emenda destinados a
Camara dos Deputados, ao Senado Federal, ao Supremo Tribunal Federal, a Presidéncia da
Republica e ao Arquivo Nacional.

O Ex™ Sr. Senador José Pimentel, 1° Secretario do Senado Federal, fara a leitura do autografo
da Emenda Constitucional e, em seguida, proceder-se-4 a sua assinatura.

Senador José Pimentel.

O SR. JOSE PIMENTEL (Bloco/PT - CE) — Sr. Presidente, Emenda Constitucional n° 97.

Altera a Constituicdo Federal para vedar as coligagbes partidarias nas eleigdes proporcionais,
estabelecer normas sobre acesso dos partidos politicos aos recursos do fundo partidario e ao tempo de
propaganda gratuita no radio e na televisao e dispor sobre regras de transicao.

As Mesas da Camara Dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do §32 do art. 60 da
Constitui¢do Federal, promulgam a seguinte Emenda ao Texto Constitucional:

Art. 12 A Constitui¢ao Federal passa a vigorar com as seguintes alteragoes:

ATt LT e

§1° E assegurada aos partidos politicos autonomia para definir sua estrutura interna e
estabelecer regras sobre escolha, formacao e duracao de seus 6rgaos permanentes e provisorios e sobre
sua organizagdo e funcionamento e para adotar os critérios de escolha e o regime de suas coligagoes
nas eleicbes majoritarias, vedada a sua celebragdo nas elei¢bes proporcionais, sem obrigatoriedade de
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vinculacao entre as candidaturas em ambito nacional, estadual, distrital ou municipal, devendo seus
estatutos estabelecer normas de disciplina e fidelidade partidaria.

§3° Somente terao direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a televisao,
na forma da lei, os partidos politicos que alternativamente:

I - obtiverem, nas elei¢oes para a Cadmara dos Deputados, no minimo, 3% (trés por cento) dos
votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federacdo, com um minimo de
2% (dois por cento) dos votos validos em cada uma delas; ou

II - tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco
das unidades da Federagao.

§5° Ao eleito por partido que nao preencher os requisitos previstos no §3° deste artigo é
assegurado o mandato e facultada a filiagdo, sem perda do mandato, a outro partido que os tenha
atingido, ndo sendo essa filiacdo considerada para fins de distribuicio dos recursos do fundo
partidario e de acesso gratuito ao tempo de radio e de televisao.

Art. 22 A vedagdo a celebragao de coligagoes nas eleigdes proporcionais, prevista no §1°2 do art.
17 da

Constituicao Federal, aplicar-se-4 a partir das elei¢cées de 2020.

Art. 3° O disposto no §3° do art. 17 da Constituicio Federal quanto ao acesso dos partidos
politicos aos recursos do fundo partidario e a propaganda gratuita no radio e na televisao aplicar-se-a
a partir das elei¢oes de 2030.

Paragrafo tnico. Terdo acesso aos recursos do fundo partidario e a propaganda gratuita no
radio e na televisao os partidos politicos que:

I — na legislatura seguinte as eleicoes de 2018:

a) obtiverem, nas eleigdes para a Camara dos Deputados, no minimo, 1,5% — um e meio por
cento — dos votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federagao, com um
minimo de 1% — um por cento — dos votos validos em cada uma delas; ou

b) tiverem elegido pelo menos nove Deputados Federais distribuidos em pelo menos um tergo
das unidades da Federagao;

IT — na legislatura seguinte as elei¢des de 2022:

a) obtiverem, nas eleigoes para a Cdmara dos Deputados, no minimo, 2% — dois por cento — dos
votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federacdo, com um minimo de
1% — um por cento — dos votos védlidos em cada uma delas; ou

b) tiverem elegido pelo menos onze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um tergo
das unidades da Federagao;

IIT — na legislatura seguinte as elei¢oes de 2026:

a) obtiverem, nas elei¢bes para a Cadmara dos Deputados, no minimo, 2,5% — dois e meio por
cento — dos votos validos, distribuidos em pelo menos um terco das unidades da Federacdao, com um
minimo de 1,5% — um e meio por cento — dos votos vdlidos em cada uma delas; ou

b) tiverem elegido pelo menos treze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um tergo
das unidades da Federagao.

Art. 4° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagao.

E este, Sr. Presidente, o teor completo da Emenda 97.
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O SR. PRESIDENTE (Eunicio Oliveira. PMDB - CE) — Assino, neste momento, juntamente
com o Deputado Fébio Ramalho, a Emenda Constitucional n® 97, de 2017. (Pausa.) (Palmas.)

Convido os demais membros da Mesa da Camara dos Deputados e do Senado Federal a aporem
suas assinaturas a Emenda Constitucional.

Eu pediria também que os Srs. Relatores e o Senador e Ministro das Relagdes Exteriores,
Aloysio Nunes Ferreira, assinassem conosco, assim como a Deputada Shéridan e o nosso Relator aqui
da matéria ontem, o nosso Senador Ciro Nogueira. (Pausa.)

V. Ex® assina por naturalidade.

Solicito aos presentes que se coloquem em posicao de respeito.

Nos termos do §3° do art. 60 da Constituicio Federal, eu declaro promulgada a Emenda
Constitucional n® 97 de, 2017. (Palmas.)

Srs. Senadores, Sr?s Senadoras, Srs. Deputados, Sr®s Deputadas, na noite de ontem, em
expressiva votacao, o Senado Federal aprovou a Proposta de Emenda a Constituicado n® 33, de 2017,
agora Emenda Constitucional n® 97, que institui, a partir do resultado das elei¢oes de 2018, clausula
de desempenho eleitoral, e aprovou, igualmente, o fim das coligacbes para elei¢bes proporcionais de
Deputados e Vereadores a partir de 2020.

Diante dessas importantes e esperadas medidas, algumas consideragoes merecem atencao, afinal
trata-se de uma reivindicacdo nacional que se estende para além do processo eleitoral. Trata-se de
medidas que se debrugam sobre uma nova ordem democratica em busca de mais ética, transparéncia,
justica e equilibrio, no d&mbito da representacdo politica do Brasil. Expressa ainda e em definitivo o
compromisso do Congresso Nacional com o aperfeigoamento do sistema eleitoral e cumpre aqui, como
Presidente do Senado Federal, saudar a todos pela exemplar conduta na votagdo de ontem, quando
tivemos aqui uma votagdo unénime, coisa rara aqui, nesta Casa. Mais precisamente foi a PEC
aprovada em primeiro turno, com 62 votos favoraveis, e, em segundo turno, por 58 votos a favor,
sem votos contrarios ou qualquer abstencao.

No aspecto mais geral, além de vedar as coligagbes nas eleicbes proporcionais e de impor
clausulas de desempenho, atualizamos a legislacdo sobre a autonomia dos partidos politicos, sobre as
normas de fidelidade partidaria e funcionamento parlamentar dos partidos.

Gragas ao expediente da clausula de desempenho, os partidos politicos passam a encarar
exigéncias para obter acesso ao Fundo Partidario, que é dinheiro publico, portanto, ao dinheiro
publico — como eu ja disse — e ao tempo gratuito de radio e de televisao.

Gragas ao fim das coligacbes, eliminam-se, em boa medida, as contradigoes programaéticas,
ocasionalmente estabelecidas.

Como eu disse hoje, essas coligagoes, Senador Aloysio, eram feitas e, mesmo antes dos membros
eleitos, seja de uma Céamara de Vereadores, da Camara de Deputados ou do Congresso Nacional,
Governador de Estado ou até Presidente da Repiblica, antes mesmo que essas medidas fossem
adotadas, do ponto de vista da assuncdo do mandato, as coligacoes ja se desfaziam sem valer para os
quatro anos para os quais elas foram feitas e levadas a opinido publica.

Portanto, quero dizer que evidentemente nao é o caso de elencar ponto a ponto, artigo por
artigo dessa nova e importante emenda constitucional, que acabamos de promulgar.

Mas, para encerrar, nao posso deixar de salientar e agradecer o empenho parlamentar de todos,
para que tivéssemos a atualizagdo das normas que vao reger as eleicoes ja a partir do proximo ano.
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Finalmente, relembro a todos, mais uma vez, agradecendo ao Senador Ciro Nogueira, que foi o
Relator aqui nesta Casa; ao Ministro e Senador Aloysio Nunes Ferreira; e a Deputada Shéridan, que,
como eu disse, se empenhou bastante na Camara dos Deputados e perdeu, com certeza, noites de
sono para fazer esse entendimento.

Finalmente, quero relembrar a todos que a atualizacdo dessas leis eleitorais deve ser uma
preocupacgao, nao apenas nesta tarde de hoje, mas, permanente deste Congresso Nacional

Mais uma vez, agradecendo a presenca de todos, inclusive do Senador Magno Malta, que esta
aqui & mesa — Senador que esta na tribuna agora, mas nao vai ter a palavra neste momento, porque
daqui a pouquinho a tera —, agradecendo a todos, declaro que esta sessao estd encerrada, mais uma
vez, com o agradecimento as autoridades e a todos os que nos honraram com suas presencas.

Declaro encerrada a presente sessdo.

(Levanta-se a sessio das 16 horas e 37 minutos.)
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MATERIAS E DOCUMENTOS DIVERSOS

EXPEDIENTE

Adocao de medidas provisorias
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O Senhor Presidente da Reptublica adotou, em 26 de setembro de 2017, e
publicou no Diario Oficial da Unidao de 27 de setembro de 2017, a Medida Proviséria

n° 802 de 2017.

Dispoe sobre o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo
Orientado.

Nos termos dos artigos 22 e 3° da Resolugao n® 1 de 2002-CN e do art. 10-A
do Regimento Comum, fica constituida, em 29 de setembro de 2017, a Comissao Mista

incumbida de emitir parecer sobre a matéria.

A composicao da Comissao Mista e o calendario de tramitacao da Medida
Proviséria estao publicados na Ordem do Dia do Congresso Nacional e serao

publicados no Diario do Congresso Nacional de 5 de outubro de 2017.

A matéria esta publicada em avulso eletronico.

Sera feita a comunicagao a Camara dos Deputados.
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SENADORES
TITULARES SUPLENTES
PMDB
Raimundo Lira 1.
Valdir Raupp 2.
Simone Tebet 3.

Bloco Social Democrata (PSDB/DEM)

Paulo Bauer 1.
Ricardo Ferraco 2.
Ronaldo Caiado 3. José Agripino

Bloco Parlamentar Democracia Progressista (PP /PSD)

Benedito de Lira 1. Lasier Martins

Omar Aziz 2.

Bloco Parlamentar da Resisténcia Democratica (PT/PDT)
Lindbergh Farias 1. Paulo Rocha

Acir Gurgacz 2.

Bloco Parlamentar Democracia e Cidadania (PSB/PPS/PCdoB/REDE/PODE)

Lidice da Mata 1. Vanessa Grazziotin

Cristovam Buarque 2. Randolfe Rodrigues

Bloco Moderador (PTB/PR/PSC/PRB/PTC)

Armando Monteiro 1.
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DEPUTADOS
TITULARES SUPLENTES
PMDB
Baleia Rossi 1. Fabio Reis
Pedro Paulo 2. Lucio Vieira Lima
PT
Carlos Zarattini 1. Erika Kokay
Saguas Moraes 2.Luiz Couto
Bloco PP/AVANTE
Arthur Lira 1. Conceicao Sampaio
PSDB
Ricardo Tripoli 1.Pedro Cunha Lima
PR
Jorginho Mello 1.
PSD
Marcos Montes 1.Julio Cesar
PSB
Tereza Cristina 1. Rodrigo Martins
Bloco PTB/PROS/PSL/PRP
Pedro Fernandes 1.
DEM
Efraim Filho 1. Marcelo Aguiar
PRB
Cleber Verde 1.Silas Camara
PSOL*
Glauber Braga 1. Edmilson Rodrigues

* Rodizio nos termos do art. 10-A do Regimento Comum.
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E o seguinte o calendéario:

- Publicagao no DOU: 27/09/2017

- Designagao da Comissao: 29/09/2017

- Instalacao da Comissdo: 24 horas apds a designacao

- Emendas: até 03/10/2017 (6 dias ap6s a publicagao)

- Regime de urgéncia, obstruindo a pauta a partir de: 11/11/2017 (46° dia)

- Prazo final no Congresso: 25/11/2017 (a prorrogar)

Sao os seguintes os oficios de indicacdo de lideranga:
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» CAMARA DOS DEPUTADOS l& %p}lbgaca@@@ -
. Bloco PTB/ PROS/ PSL/ PRP.... :

Of. N° 15 /2017 Brasilia, 14 de margo de 2017.

A Sua Exceﬂér}cia o Senhor
Senador EUNICIO OLIVEIRA

Presidente do Congresso Nacionai. oON
Nesta "

FERE COM O ORIGINAL

—_—

Senhor Presidente,

Com os meus cumprimentos, indico a Vossa Exceléncia o
Senhor Deputado PEDRO FERNANDES (PTB/MA), na condicdo de titular, para

compor permanentemente, todas as Comissdes Mistas de Medidas Provisorias do
Congresso Nacional, a partir desta data.

Por oportuno, renovo a Vossa Exceléncia protestos de estima
e consideracéo.

Atenciosamente,

Deputado EROS BIONDINI
Lider do Bloco PTB/ PROS/ PSL/ PRP....
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A Publicagio
EmZY 1O - i

Camara dos Deputados .

Gabinete da Lideranga do PR WKQ\'

Of. n®362/2017 — LidPR

Brasilia, 27 de setembro de 2017.

A Sua Exceléncia o Senhor

Senador Eunicio Oliveira

Presidente da Mesa do Congresso Nacional
Secretaria Legislativa do Congresso Nacional
Senado Federal

Assunto: Substitui¢io de membro titular na Comissio Mista 802/2017.

Senhor Presidente,

Solicito especial atengdo de Vossa Exceléncia no sentido de indicar o
Deputada Jorginho Mello (PR/SC) para membro titular na Comissao Mista 802
de 2017, que dispde sobre o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado.

Respeitosamente,

Deputado José’'Rocha
Lider do Partido da Reptiblica- PR

Lideranga do Partido da Reptiblica — Praga dos Trés Poderes, Camara dos Deputados, Sala 122 — Anexo II - — Bloco das Liderangas
Partidarias (BLP) — Pavimento superior — Ala das Liderangas Deputado Alvaro Valle
Tel: 61-32159550 FAX: 61-32159577
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A Publicagio

SENADO FEDERAL

Bloco Moderador

OF. N° 098/2017-BLOMOD

Brasilia, 28 de setembro de 2017.

A Sua Exceléqcia o Senhor
Senador EUNICIO OLIVEIRA
Presidente do Congresso Nacional

Senhor Presidente,

Cumprimentando Vossa Exceléncia, indico o Senador Armando Monteiro
(PTB/PE) para compor, como membro Titular, a Comissao Mista destinada a examinar ¢
emitir parecer sobre a Medida Provisoria n° 802, de 2017, que “Dispde sobre o Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado.”

Atenciosamente,

: icier do Bloco Moderador
PTB — PR - PSC — PRB - PTC

Recebi em 28 <y -
M.u'q NO—
Adriana Padilha

Mat, 229857

N
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O Senhor Presidente da Republica adotou, em 29 de setembro de 2017, e
publicou na Edicao Extra do Diario Oficial da Unidao de 29 de setembro de 2017, a
Medida Proviséria n® 803 de 2017.

Altera a Medida Provisoria n® 793, de 31 de julho de 2017, que
institui o Programa de Regularizacao Tributaria Rural junto a

Secretaria da Receita Federal do Brasil e & Procuradoria-Geral da

Fazenda Nacional.

Nos termos dos artigos 22 e 3° da Resolu¢ao n® 1 de 2002-CN e do art. 10-A
do Regimento Comum, fica constituida, em 4 de outubro de 2017, a Comissao Mista

incumbida de emitir parecer sobre a matéria.

A composicao da Comissao Mista e o calendario de tramitagio da Medida
Proviséria estdao publicados na Ordem do Dia do Congresso Nacional e serao

publicados no Diario do Congresso Nacional de 5 de outubro de 2017.

A matéria estd publicada em avulso eletrénico.

Sera feita a comunicacao a Camara dos Deputados.
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SENADORES

TITULARES SUPLENTES
PMDB

Raimundo Lira 1.

Valdir Raupp 2.

Simone Tebet 3.
Bloco Social Democrata (PSDB/DEM)

Paulo Bauer 1.

Ricardo Ferraco 2.

Ronaldo Caiado

3. José Agripino

Bloco Parlamentar Democracia Progressista (PP /PSD)

Benedito de Lira

1. Lasier Martins

Omar Aziz

2.

Bloco Parlamentar da Resisténcia Democratica (PT/PDT)

Lindbergh Farias

1. Paulo Rocha

Acir Gurgacz

2.

Bloco Parlamentar Democracia e Cidadania (PSB/PPS/PCdoB/REDE/PODE)

Lidice da Mata

1. Randolfe Rodrigues

Vanessa Grazziotin

2. Cristovam Buarque

Bloco Moderador (PTB/PR/PSC/PRB/PTC)

Cidinho Santos

1.
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DEPUTADOS
TITULARES SUPLENTES
PMDB
Baleia Rossi 1. Fabio Reis
Pedro Paulo 2. Lucio Vieira Lima
PT
Carlos Zarattini 1. Erika Kokay
Saguas Moraes 2.Luiz Couto
Bloco PP/AVANTE
Arthur Lira 1. Conceicao Sampaio
PSDB
Ricardo Tripoli 1.Pedro Cunha Lima
PR
José Rocha 1. Delegado Edson Moreira
PSD
Marcos Montes 1.Julio Cesar
PSB
Tereza Cristina 1. Heitor Schuch
Bloco PTB/PROS/PSL/PRP
Pedro Fernandes 1.
DEM
Efraim Filho 1. Marcelo Aguiar
PRB
Cleber Verde 1.Silas Camara
REDE*
Joao Derly 1.

* Rodizio nos termos do art. 10-A do Regimento Comum.
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E o seguinte o calendario:

- Publicagao no DOU: 29/09/2017 (Ed. Extra)

- Designagao da Comissao: 04/10/2017

- Instalacao da Comissdo: 24 horas apds a designacao

- Emendas: até 05/10/2017 (6 dias ap6s a publicagao)

- Regime de urgéncia, obstruindo a pauta a partir de: 13/11/2017 (46° dia)

- Prazo final no Congresso: 27/11/2017 (a prorrogar)

Sao os seguintes os oficios de indicagdo de lideranca:
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A Publicagso
EmO /1Oy 1+
A SENADO FEDERAL / /

Bloco Moderador

OF. N° 100/2017-BLOMOD

Brasilia, 03 de outubro de 2017.

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador EUNICIO OLIVEIRA
Presidente do Congresso Nacional

Senhor Presidente,

Cumprimentando Vossa Exceléncia, indico o Senador Cidinho Santos
(PR/MT) para compor, como membro Titular, a Comissao Mista destinada a examinar e
emitir parecer sobre a Medida Provisoria n° 803, de 2017, que “Altera a Medida
Provisoria n° 793, de 31 de julho de 2017, que institui o Programa de Regularizagdo
Tributdria Rural junto a Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional ™

Atenciosamente,

/ y ,_/_——//'/
Senador W NGTON FAGUNDES
Z{id r do Bloco Moderador

PTB - PR -PSC-PRB-PTC
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A Publicagao
X 11013
CAMARA DOS DEPUTADOS / i )QL
OF./B/ 189 /17. Brasilia, 03 de outubro de 2017.

Senhor Presidente,

Solicito a Vossa Exceléncia indicar os Deputados TEREZA
CRISTINA (PSB-MS) como titular e HEITOR SCHUCH (PSB-RS) como
suplente da Medida Provisoria n® 803, de 2017, que “Altera a Medida
Provisoria n® 793, de 31 de julho de 2017, que institui o Programa de
Regularizagao Tributaria Rural junto a Secretaria da Receita Federal o Brasil

e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,” em substitui¢do aos ja

indicados.
Respeitosamente,
/v( 5 J\A’f\,
L 1)
Deputada TEREZA CRISTINA
Recebi em_ O3/ 10 1+ ~  Lider do PSB
A anc
Adriana Padilha
Mat. 220857

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador EUNICIO OLIVEIRA
Presidente do Congresso Nacional
Nesta
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» CAMARA DOS DEPUTADOS l& %p}lbgaca@@@ -
. Bloco PTB/ PROS/ PSL/ PRP.... :

Of. N° 15 /2017 Brasilia, 14 de margo de 2017.

A Sua Exceﬂér}cia o Senhor
Senador EUNICIO OLIVEIRA

Presidente do Congresso Nacionai. oON
Nesta "

FERE COM O ORIGINAL

—_—

Senhor Presidente,

Com os meus cumprimentos, indico a Vossa Exceléncia o
Senhor Deputado PEDRO FERNANDES (PTB/MA), na condicdo de titular, para

compor permanentemente, todas as Comissdes Mistas de Medidas Provisorias do
Congresso Nacional, a partir desta data.

Por oportuno, renovo a Vossa Exceléncia protestos de estima
e consideracéo.

Atenciosamente,

Deputado EROS BIONDINI
Lider do Bloco PTB/ PROS/ PSL/ PRP....
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O Senhor Presidente da Republica adotou, em 29 de setembro de 2017, e
publicou na Edicao Extra do Diario Oficial da Unidao de 29 de setembro de 2017, a

Medida Proviséria n® 804 de 2017.
Altera a Medida Proviséria n® 783, de 31 de maio de 2017, que
institui o Programa Especial de Regularizacao Tributaria junto a
Secretaria da Receita Federal do Brasil e & Procuradoria-Geral da

Fazenda Nacional, e revoga a Medida Proviséria n® 798, de 30 de
agosto de 2017.

Nos termos dos artigos 22 e 3° da Resolugao n® 1 de 2002-CN e do art. 10-A
do Regimento Comum, fica constituida, em 4 de outubro de 2017, a Comissdao Mista

incumbida de emitir parecer sobre a matéria.

A composicao da Comissao Mista e o calendario de tramitagdo da Medida
Proviséria estdo publicados na Ordem do Dia do Congresso Nacional e serao

publicados no Diario do Congresso Nacional de 5 de outubro de 2017.

A matéria esta publicada em avulso eletronico.

Sera feita a comunicagao a Camara dos Deputados.
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SENADORES
TITULARES SUPLENTES
PMDB
Raimundo Lira 1.
Valdir Raupp 2.
Simone Tebet 3.

Bloco Social Democrata (PSDB/DEM)

Paulo Bauer 1.
Ricardo Ferraco 2.
Ronaldo Caiado 3. José Agripino

Bloco Parlamentar Democracia Progressista (PP /PSD)

Benedito de Lira 1. Lasier Martins

Omar Aziz 2.

Bloco Parlamentar da Resisténcia Democratica (PT/PDT)
Lindbergh Farias 1. Paulo Rocha

Acir Gurgacz 2.

Bloco Parlamentar Democracia e Cidadania (PSB/PPS/PCdoB/REDE/PODE)

Lidice da Mata 1. Randolfe Rodrigues

Vanessa Grazziotin 2. Cristovam Buarque

Bloco Moderador (PTB/PR/PSC/PRB/PTC)

Armando Monteiro 1. Vicentinho Alves
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DEPUTADOS
TITULARES SUPLENTES
PMDB
Baleia Rossi 1. Fabio Reis
Pedro Paulo 2. Lucio Vieira Lima
PT
Carlos Zarattini 1. Erika Kokay
Saguas Moraes 2.Luiz Couto
Bloco PP/AVANTE
Arthur Lira 1. Conceicao Sampaio
PSDB
Ricardo Tripoli 1.Pedro Cunha Lima
PR
José Rocha 1. Delegado Edson Moreira
PSD
Marcos Montes 1.Julio Cesar
PSB
Hugo Leal 1. Fébio Garcia
Bloco PTB/PROS/PSL/PRP
Pedro Fernandes 1.
DEM
Efraim Filho 1. Marcelo Aguiar
PRB
Cleber Verde 1.Silas Camara
PEN*
Junior Marreca 1.

* Rodizio nos termos do art. 10-A do Regimento Comum.
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E o seguinte o calendéario:

- Publicagao no DOU: 29/09/2017 (Ed. Extra)

- Designagao da Comissao: 04/10/2017

- Instalacdo da Comissdo: 24 horas apds a designacao

- Emendas: até 05/10/2017 (6 dias ap6s a publicagao)

- Regime de urgéncia, obstruindo a pauta a partir de: 13/11/2017 (46° dia)

- Prazo final no Congresso: 27/11/2017 (a prorrogar)

Sao os seguintes os oficios de indicacdo de lideranga:
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A Publicagéo
4{/ f O 113

SENADO FEDERAL
Bloco Moderador

OF.N°101/2017-BLOMOD

Brasilia, 03 de outubro de 2017.

A Sua Exceléqcia o Senhor
Senador EUNICIO OLIVEIRA
Presidente do Congresso Nacional

Senhor Presidente,

Cumprimentando Vossa Exceléncia, indico os Senador Armando
Monteiro (PTB/PE) para compor, como membro Titular e o Senador Vicentinho Alves
(PR/TO) para compor, como membro Suplente, a Comissdo Mista destinada a examinar e
emitir parecer sobre a Medida Provisoria n° 804, de 2017, que “Altera a Medida
Proviséria n° 783, de 31 de maio de 2017, que institui o Programa Especial de
Regularizagdo Tributdria junto a Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, e revoga a Medida Proviséria n®798, de 30 de agosto de 2017.”

Atenciosamente,

Senaddr WEL JINGTON FAGUNDES
L/ﬁ t do Bloco Moderador
}Tﬁ _PR —PSC — PRB — PTC
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A Publicagso
" Em 1+
CAMARA DOS DEPUTADOS
OF./B/ 190 /17. Brasilia, 03 de outubro de 2017.

Senhor Presidente,

Solicito a Vossa Exceléncia indicar os Deputados HUGO
LEAL (PSB-RJ) como titular e FABIO GARCIA(PSB-MT) como suplente
da Medida Provisoria n° 804, de 2017, que “Altera a Medida Provisoria n°
783, de 31 de maio de 2017, que institui o Programa Especial de
Regularizag@o Tributédria junto a Secretaria da Receita Federal do Brasil e a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, e revoga a Medida Provisdria n°

798, de 30 de agosto de 2017,” em substitui¢do aos ja indicados.

Respeitosamente,

Z %Q, S
DCPQ da TEREZA CRISTINA
Recebi em o3 1Oy {¥ ~ Lider do PSB
N ACLLLCL’ -8

Adriana Paditha
Mat. 228857

A Sua Exceléqcia o Senhor
Senador EUNICIO OLIVEIRA

Presidente do Congresso Nacional
Nesta
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» CAMARA DOS DEPUTADOS l& %p}lbgaca@@@ -
. Bloco PTB/ PROS/ PSL/ PRP.... :

Of. N° 15 /2017 Brasilia, 14 de margo de 2017.

A Sua Exceﬂér}cia o Senhor
Senador EUNICIO OLIVEIRA

Presidente do Congresso Nacionai. oON
Nesta "

FERE COM O ORIGINAL

—_—

Senhor Presidente,

Com os meus cumprimentos, indico a Vossa Exceléncia o
Senhor Deputado PEDRO FERNANDES (PTB/MA), na condicdo de titular, para

compor permanentemente, todas as Comissdes Mistas de Medidas Provisorias do
Congresso Nacional, a partir desta data.

Por oportuno, renovo a Vossa Exceléncia protestos de estima
e consideracéo.

Atenciosamente,

Deputado EROS BIONDINI
Lider do Bloco PTB/ PROS/ PSL/ PRP....

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 8068EA3C001E6721

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx.



00100.157263/2017-18
5 Outubro 2017 DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL Quinta-feira 35

Aviso do Ministro do Estado da Fazenda
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CONGRESSO NACIONAL

AVISO DO CONGRESSO NACIONAL
N° 18, DE 2017

Encaminha, em cumprimento ao art.10 da Lei n°® 11.887/2008, o Relatério de
Desempenho do Fundo Soberano do Brasil - FSB, relativo ao 2° trimestre de 2017.

AUTORIA: Ministério da Fazenda

DESPACHO: A Comiss&o Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo

Pagina da matéria

Pagina 1 de 11 Parte integrante do Avulso do AVN n° 18 de 2017.
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00100.148325/2017-09

) —/4"" '
MINISTERIO DA FAZENDA
Secretaria Executiva

Oficio n® 11.604 /SE-MF

Brasilia, *'Ps/de setembro de 2017.

A Sua Exceléncia o Senhor

Senador EUNICIO OLIVEIRA

Presidente do Congresso Nacional

Senado Federal, 1° Andar — Edificio Principal
CEP 70.165-900 — Brasilia (DF)

Assunto: Relatério de Desempenho do Fundo Soberano do Brasil — FSB referente ao
segundo trimestre de 2017.

Excelentissimo Senhor Presidente,

L Encaminho a Vossa Exceléncia o Relatério de Desempenho do Fundo Soberano do
Brasil - FSB, relativo ao segundo trimestre de 2017, nos termos do art. 10 da Lei n° 11.887, de
24 de dezembro de 2008, e do art. 11 do Decreto n°® 7.055, de 28 de dezembro de 2009.

/

o o B8 - /T\\—/
Respeitosamente, ) 7\_// ,

NIEERODRIGUES ALVES

Secretario Executivo Adjunto do Ministério da Fazenda

| Pagina 2 de 11 Parte integrante do Avulso do AVN n° 18 de 2017. |
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00100.148325/2017-09

Relatorio de
Desempenh&
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00100.148325/2017-09

ﬁ\TEsounoNAcmNAL
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MINISTRO DA FAZENDA
Henrique de Campos Meirelles

SECRETARIO-EXECUTIVO
Eduardo Refinetti Guardia

SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL
Ana Paula Vitali Janes Vescovi

SECRETARIO-AD]UNTO DO TESOURO NACIONAL
Otavio Ladeira de Medeiros

SUBSECRETARIOS DO TESOURO NACIONAL

Gildenora Milhomem Adriano Pereira de Paula

José Franco Medeiros de Moraes Pricilla Maria Santana

Liscio Fabio de Brasil Camargo Pedro Juca Maciel
EQUIPE TECNICA

Subsecretdrio de Planejamento e Estatisticas Fiscais
Pedro Juca Maciel

Coordenador-Geral de Gestao do Fundo Soberano do Brasil
Daniel de Araujo e Borges

Coordenador de Planejamento e Riscos Fiscais
Cristiano Beneduzi

Alex Sander Ferreira da Silva Braulio Santiago Cerqueira
Carlos Leonardo Zucarello Braga Claudia Akemi Matsuba
Dorilene G. Milanez Fernando José Alves dos Santos
Leandro Gongalves de Brito Marcus Lima Franco

Marcos Minoru Taketomi Pedro Padilha Pontes

Marcus Vinicius Magalhdes de Lima Ricardo Milsztajn

Rodrigo Cardoso Fernandes Tiago Sbardelotto

Thayssa Mendes Tavares Pena Vinicius Luiz Antunes Araujo

Vinicius Pinto de Menezes

Contadora
Silvia Lenita Moeller

Representantes do Banco Central do Brasil junto ao FSB
Reinaldo Le Grazie
Leonardo Martins Nogueira

Representantes do Ministério do Planejamento junto ao FSB
Marcos Adolfo Ribeiro Ferrari
Sérgio Ricardo Calderini Rosa

Informacgoes:
Coordenagao-Geral de Planejamento e Riscos Fiscais (COPEF)
Tel: (61) 3412-2145 Fax: (61) 3412-3198

Secretaria do Tesouro Nacional

Edificio Sede do Ministério da Fazenda, Esplanada dos Ministérios, Bloco P, Anexo B, térreo
70048-900 - Brasilia - DF

Correio Eletronico: fsh@fazenda.gov.br

Home Page: https://www.tesouro.fazenda.gov.br/fundo-soberano-do-brasil

0 Relatério de Desempenho do Fundo Soberano do Brasil é encaminhado trimestralmente pela Secre-
taria do Tesouro Nacional ao Congresso Nacional, em cumprimento ao art. 10 da Lei n® 11.887/2008;
eao art. 11, caput e pardgrafo tnico, do Decreto n® 7.055/2009. E permitida a sua reprodugdo total ou
parcial, desde que mencionada a fonte.
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Introducao

Em cumprimento ao disposto no art. 11 do Decreto n? 7.055, de 28 de dezembro
de 2009, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) apresenta, trimestralmente, ao
Congresso Nacional, o Relatério de Desempenho do Fundo Soberano do Brasil (FSB)
que deve ser composto por, no minimo, o valor de mercado dos ativos que compdem
a carteira do FSB, separando os ativos externos e internos, bem como sua variacio
acumulada no trimestre e nos tltimos doze meses.

O Relatério de Desempenho apresenta ainda andlise comparativa da carteira do
Fundo em rela¢ao a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), que é a rentabilidade mini-
ma definida para as aplica¢des financeiras do FSB no 'Brasil. Informacées gerenciais
com maior nivel de detalhamento, produzidas e monitoradas pelo FSB em conformi-
dade com sua Politica de Investimentos, sdo divulgadas semestralmente por meio do
Relatério de Administracdo e Demonstracoes Financeiras.

" Inciso IT do art. 3° do Decreto n® 7.055 de 28 de dezembro de 2009, que regulamenta o Fundo Soberano
do Brasil - FSB, e dé outras providéncias.

00100.148325/2017-09
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Desde a criacao do FSB, em 2008, até o presente momento, o Conselho Deliberativo
do FSB (CDFSB) manteve a diretriz de alocar os recursos do FSB exclusivamente
no pais e, portanto, ndo existem aplicagées em ativos externos (Carteira Efetiva

Internacional - CEI).

Apresentam-se, a seguir, os valores de mercado dos ativos que compdem as cartei-
ras de aplicacdes do FSB, bem como suas variagoes e rentabilidades verificadas no
trimestre sob andlise e nos tltimos doze meses. A Tabela 1 apresenta a variacio dos

ativos do FSB em relagdo ao ano e ao trimestre anterior.

Tabela

11/03/12017 301062017
285%|  161.130.701 196770332 | 22,12%

| — Valor dos Ativos do FSB

Em Reais (RS)

1. CED - Carteira Efetiva Doméstica 56.458.934 196.770.332
1.1 Titulos prefixados 30.689.821 111990902 | 264,91% 87.856.892 ‘ 111.990.902 27.47%
L11LTN 26.919.453 86.539.594 | 221,48% 68.467.943 | 86.539.594 | 26,39%
L12NTN-F 3.770.368 25.451.309 | 575,04% 19.388.949 | 25451309 ( 31,27%
1.2 Titulos indice de pregos {IPCA) 25.769.113 84.779.430 | 229,00% 73.273.809 | 84.779.430 15,70%
2. CEl - Carteira Efetiva Internacional = - - - - -
3. CE1- Carteira Especial 1 (Banco do Brasil) 1.804.322 628 2474285880 | 37,13%| 3.506.680.742  2.474.285.880 | -30,24%
4. CE2 - Carteira Especial 2 (Conta Unica) 19.356.901.733 21.602.845.631 | 11,60%| 21.054.869.551 | 21.602.845.631 2,60%
5. Outros ativos (FFIE) 50.080.516 389.191.071 | 677,13% 19.994.029 | 389.191.071 | 1846,54%
5.1Disponivel 52218 54.675 4,70% 49,507 | 54.675 10,44%
5.2 Opera¢Bes compromissadas 50.027.510 389.135.611 | 677.84% 19.944.523 389.135.611 | 1851,09%
5.3 ProvisGes JSCP e Dividendos - - - - = <
5.4 Taxas diferidas CVM/Anbima 788 785 -0,35% = | 785 i
FSB Total 21.267.763.810 24.663.092.914 | 15,96%| 24.782.675.024 | 24.663.092.914 -0,48%)

Fonte: BB DTVM (CED, CE1 e outros ativos do FFIE) e Siafi (CE2).
Obs.. O valor dos ativos é equivalente ao patriménio liquido do Fundo acrescido da taxa de administracdo e outros passivos.
JSCP - Juros sobre capital proprio.

* 2 Valor inicial de referéncia igual a zero reais.

Verificou-se, no segundo trimestre de 2017, uma variacao positiva de 22,12%
no valor de mercado da carteira de titulos publicos (CED), em relacdo ao trimestre
anterior. Este aumento foi resultado da alocagdo de recursos que estavam investi-
dos em operagdes compromissadas no final do trimestre anterior e da aplicacio de
rendimentos auferidos durante o trimestre com cupons de titulos, além de vendas e
proventos de acoes. O incremento nas operacoes compromissadas se deve as vendas
de agdes do Banco do Brasil cujas receitas auferidas foram alocadas nessa categoria
de ativo. Foram vendidas 12.700.500 ag¢oes, correspondendo a um valor financeiro
de R$ 374,9 milhdes (prego médio de R$ 29,52).

Em relagdo ao valor global da carteira, verificou-se que total dos ativos do FSB apre-
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sentou variacao negativa de -0,48% no 22 trimestre de 2017. Essa reducao decorreu
do desempenho negativo da Carteira Especial 1 e refletiu sobretudo a desvalorizacio
verificada no preco das acdes do Banco do Brasil.

Tabela 2 — Rentabilidade Efetiva X Rentabilidade de Referéncia

Ativo jul-16  ago-16  set-16 out-16 nov-16 dez16  jan-17  fev1? mar17  abrl?  mai17  jun-17 i s

3meses 12 meses
CED-Pré 127%  113%  195%  118%  0S56%  181%  250%  194%  150% 061N  035%  136%| 233%| 17.38%)
IRF-M 132%  098%  196% 1%  032%  18a%  228%  201%  £50%  053%  030% 135 200w 1677%)
4 Bench. DOS%  045%  D01%  00e% 24%  003% 0% 008%  000%  007%  005% oo  012% o033y
CED - 1IPCA 239% 111% 151% 0S7T%  -106% 2.80% 134% 387% 113%  045%  -099% 029%| -1.15%| 13.78%)
IMA - B 251% 089%  157% 05 -122%  291%  187%  3ESK 104%  -032%  -119%  016% -134% 1332%
4 Bench. O11% 02% ©006% 0O07% 016% O1l% 0O0S%  O0OC2%  00S%  013%  020%  013%| o020%| 0s0%
CED 179% L14%  176%  D90%  DU6%  224%  225%  283% 133% 0% -026%  089%| 074%| 1580%)
CRD 188% 057% 1,80% 085%  035% 230% 208% 287% 130% 0.14%  -029% 084%) 058% 1541%
4 Bench. D0B%  DI7% -OO4% DO0S%  019% DOSM  DI6%  -00s%  003%  -000%  003%  005%| 0osw| 03ey]
RF FFIE® LA7%  LI8%  141%  099%  053%  154%  180%  287%  130% Oi&%  029%  Dssw| ossw| 1430%)
CE1 2253% 1093%  -122%  2B46%  -231%  -LI7%  IOTSH  6&0%  232%  -273%  -1305%  -50x%| -1967%|  61.28%
FRIE™ 2135%  1047%  -109%  2696%  220%  -L09%  1027%  B20%  227%  -258% -1206%  -415%| -17.89% 60.25%)
CE2 D85% 110% D99% 0B  038% 084N DA% D6%  116%  077%  D89% DA™  255% 1150%|
S8 Brasil 278%  209%  075%  376%  DAEK  067%  219%  146%  133% 0%  100%  022%| -052% 1595%|
TP 060%  066% O60% DS D5M%  063%  DSI% 05N 066%  0a8%  DS9%  0S57%  165%  7.33%
4 Bench. 217%  142%  DIS%  3a7%  D11%  OD4%  155%  DOS%  066S 02 -158%  -03aw]  -215%]  803%

Fonte: BB DTVM (CED, CE1 e outros ativos do FFIE), Siafi (CE2) e BACEN (TILP)
Obs.: A rentabilidade é apurada considerando-se o regime de competéncia, enquanto o valor dos ativos € calculado pela posicao
de caixa. Portanto, as variacdes nos valores dos ativos serao diferenites das rentabilidades, as quais considerarao, por exemplo,
ativos que so de direito do FSB, mas que ainda ndo fazem parte da Conta Unica ou do FFIE, tais como proventos do BB a serem
pagos futuramente (acGes ex-dividendos, por exemplo), ou rendimentos da Conta Unica a serem creditados no praximo decéndio.
Além disso, a rentabilidade ¢ calculada diariamente pela Metodologia " Time Weighted Returns” . As variagoes nos Valores dos
Ativos (Tabela 1) desconsideram, por exemplo, as transferéncias de valores da carteira CE1, tais como proventos, para a compra
de titulos publicos, na CED. Ja as rentabilidades (Tabela 2) corrigem estas distorcdes ao aplicar a Metodologia "Time Weighted
Returns”, a qual incorpora os fluxos financeiros entre as subcarteiras.

Siglas: CED = Carteira Efetiva Doméstica; CRD = Carteira de Referéncia Doméstica; RF FFIE = Renda Fixa FFIE; CE1 = Carteira
Especial 1 (A¢des do Banco do Brasil); CE2 = Carteira Especial 2 (Aplicacao na Conta Unica).

* Inclui a CED, saldo de operacdes compromissadas e disponivel.

** Inclui a RF FFIE e CE1

A Tabela 2 apresenta as rentabilidades efetivas das carteiras do FSB vis-a-vis as
rentabilidades observadas nas carteiras de referéncia. Vale destacar que as aplicacdes
realizadas na Conta Unica do Tesouro Nacional (Carteira Especial 2) e na Carteira
Efetiva Doméstica, no primeiro trimestre de 2017, apresentaram rentabilidade
de, respectivamente 2,55% e 0,74%. Por sua vez, a Carteira Especial 1 apresentou
rentabilidade de -19,67%. Sob a ética global de seu portfélio, as aplicacdes do FSB
apresentaram rentabilidade de -0,52% no referido trimestre, com variacdo 2,13%
inferior a TJLP no periodo.

Em cumprimento ao disposto no inciso I, do art. 3%, do Decreto n? 7.055, de 2009,
o Gréfico 1 apresenta a evolugdo do patrimanio liquido do FSB comparada aquela que
teria sido observada caso o aporte inicial dos recursos (dezembro de 2008) tivesse
sido integralmente investido em ativos remunerados pela TJLP.
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Grafico 1 — Patriménio Liguido do FSB X Patriménio Valorizado pela TILP —
Historico
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0 Gréfico 2, por sua vez, traz a mesma evolugdo comparativa considerando somen-
te o desempenho do segundo trimestre de 2017. Contribuiu para o comportamento
observado o desempenho da Carteira Especial 1 no periodo.

Grafi — Patriménio Liquido do FSB X Patrimdnio Valorizado pela TJLP
no Trimestre
25,4
—F5B Capitalizado pela TILP
25,2
™
// \y'
25,0 o / ‘
Fam
// \/ \V/

24,8 oy /

] LT X N

i \% 2V \

£ ad | A

524,6 v | FN — A
‘g \/ / J ‘\\ -/ \V/

/

24,4 E N

24,2

24,0

238

= # § 3 § 3 §$ 2 & ¥ T & =2 =

Fontes dos Graficos 1 e 2: BB DTVM (CED, CE1 e outros ativos do FFIE), Siafi (CE2) e BACEN (TJLP).

Para mais informagoes sobre o Fundo Soberano do Brasil, acesse:
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CALENDARIO DE TRAMITACAO DA MATERIA

Data inicio Data fim Tipo de tramitacédo
29/09/2017 Data de recebimento da matéria

04/10/2017 Prazo para publicacdo em avulso eletrénico

19/10/2017 Prazo para apresentacao de relatorio e, se for o
caso, de projeto de decreto legislativo

26/10/2017 Prazo para apresentacdao de emendas a eventual
projeto de decreto legislativo

02/11/2017 Prazo para apresentac¢do, publicacao, distribui¢cdo
e votacdo do relatério e encaminhamento do
parecer da CMO a Mesa do Congresso Nacional

Calendario de tramitagdo nos termos do art. 120 da Resolugao n2 1 de 2006-CN.
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Aviso n® 783-Seses-TCU-Plenario
Brastha-DF, 8 de setembro de 2017
Excelentissimo Senhor Presidente do Congresso Nacional,

Encamimho a Vossa Excelencia. para conhecimento. copia do Acordao
n” 1967/2017 proferido pelo Plenario desta Corte nos autos do processo n” 1€
013.566/2016-4. relatado pelo Mimnistro AUGUSTO NARDES: que trata de
Relatorio de Auditoria Operacional com vistas a avaliar a governanga da politica
brasileira de imigragdo ¢ aferir a qualidade do plancjamento ¢ das agoes
implementadas no sentido de direcionar o fluxo mmigratorio ¢ potencializar
beneficios advindos da chegada de imigrantes ao Brasil; na Sessao Ordinana de

06/09/2017, acompanhado do Relatorio ¢ do Voto que o fundamentam.

?p&rmm‘?nlc,

A Sua Exceléncia, o Senhor

Senador EUNICIO OLIVEIRA
Presidente do Congresso Nacional
Praga dos Trés Poderes. Senado IFederal
Brasilia - DI
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GRUPO I — CLASSE V — Plenario

TC 013.566/2016-4.

Natureza: Relatério de Auditoria.

Orgios/Entidades: Departamento de Policia Federal; Ministério das
Relagdes  Exteriores  (vinculador); Ministério do  Trabalho;
Secretaria de Direitos Humanos.

Interessado: Tribunal de Contas da Unido.

Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: RELATORIO DE AUDITORIA. GOVERNANCA
DA POLITICA BRASILEIRA DE IMIGRACAO. QUALIDADE
DO PLANEJAMENTO E DAS ACOES IMPLEMENTADAS.
POTENCIALIZACAO DE BENEFICIOS ADVINDOS DA
CHEGADA DE IMIGRANTES AO BRASIL. DEFICIENCIA
NOS PROCESSOS DE CONTROLE DE ENTRADA E
PERMANENCIA NO  PAIS DE  ESTRANGEIROS.
NECESSIDADE DE APRIMORAMENTO DOS ASPECTOS DE
INSTITUCIONALIZACAO. DEFICIENCIA NA DEFINICAO DE
DIRETRIZES, = OBJETIVOS,  METAS, PRIORIZACAO,
RESPONSAVEIS E PRAZOS DA POLITICA IMIGRATORIA.
DETERMINACAO E RECOMENDACOES. APROVACAO DA
NOVA LEI DE MIGRACAO — LEI N° 13.445/2017. CIENCIA
DO INTEIRO TEOR DA DECISAO A DIVERSOS ENTES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA.

RELATORIO

Trata-se de auditoria operacional com vistas a avaliar a governanca da politica brasileira de
imigragdo e aferir a qualidade do planejamento e das a¢des implementadas no sentido de direcionar o
fluxo imigratdrio e potencializar beneficios ou reduzir riscos advindos da chegada de imigrantes ao
Brasil, em cumprimento a determinagdo contida no item 9.10.2 do Acordao 2.252/2015 — TCU -

Plenario.
2. Reproduzo, a seguir, o relatorio elaborado no ambito da Secretaria de Controle Externo no
Estado do Mato Grosso do Sul (Secex-MS), acolhido pelo corpo diretivo daquela unidade (pegas 53 a
55):
“Introducdo
1. O presente relatorio trata de auditoria operacional com o objetivo de avaliar aspectos de

governan¢a da politica brasileira de imigra¢do e aferir em que medida o Pais dispoe de um
planejamento eficaz e de ag¢oes concretas no sentido de direcionar o fluxo imigratorio, de modo a

potencializar beneficios advindos da chegada de imigrantes ao Brasil, em cumprimento a
determinacdo contida no item 9.10.2 do Acordao 2.252/2015 — TCU — Plenario.

2. Foram considerados os processos de trabalho relacionados ao controle imigratorio sob a
perspectiva da seguranca, a cargo do Ministério da Justica e do Departamento de Policia Federal;
do mercado de trabalho, a cargo do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social; e da politica
externa, desempenhada pelo Ministério das Relagdes Exteriores, aléem da atuagdo das instancias
decisorias do CNIg e do CONARE. O trabalho, porém, ndo se concentrou no desempenho da
gestdo da politica em si, visto que se limitou a andlise da qualidade dos fatores estruturais que
aumentam a probabilidade de que os resultados previstos possam ser alcangados.

1
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Figura 1 — Escopo do Trabalho
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Fonte: Elaborado pelo TCU

3. Como critérios principais para a avaliagdo empreendida, foram utilizados os itens 3.1.1 e
3.1.2 do Referencial do TCU para Avaliagdo dos aspectos de Governanga em Politicas Publicas,
assim como o Estatuto dos Estrangeiros (Lei 6.815/1980) e o Estatuto dos Refugiados (Lei
9.474/1997).

4. A metodologia aplicada estd de acordo com as Normas de Auditoria do Tribunal de Contas
da Unido (NAT) e com as Normas de Auditoria Operacional do TCU. Os procedimentos de
auditoria foram solicitagdo de informagoes, pesquisa e revisdo documental, entrevistas, estudo
or¢amentario e financeiro comparativo, observac¢do direta, cruzamento de base de dados e
consolidagdo dos dados obtidos. Os detalhes da metodologia utilizada encontram-se no Anexo I1.

5. O relatorio esta organizado em trés capitulos principais: o primeiro enfoca os processos de
controle de entrada e permanéncia no Pais de estrangeiros ndo documentados, em situagoes
irregulares, ou que se declaram refugiados; ja o segundo capitulo versa sobre aspectos de
institucionaliza¢do, abordando questoes como normatizagdo e a delimitagdo de processos
decisorios da politica de imigrag¢do nacional; o terceiro capitulo, por sua vez, trata da defini¢do de
diretrizes, objetivos, metas, priorizagdo, responsaveis e prazos da politica imigratoria brasileira.

6. Ao final sdo apresentadas as conclusoes e propostas de encaminhamento, sendo exibido, no
Anexo IlI, um indice que enumera todos os documentos e andlises que serviram de suporte para as
conclusoes empreendidas.

1. Visdo Geral

7. O Brasil, com 8.515.767,049 Km?, tem dimensdes continentais, cujos limites se estendem por
24.253 km, 7.367 km de costa maritima e 16.886 km de linha divisoria com paises da América do
Sul, sendo 7.363 km em linha seca e 9.523 km em rios, lagos e canais ao longo de 11 Estados da
federagdo. Além dos inumeros pontos ao longo dessas fronteiras, o ingresso de pessoas no Pais
também ocorre em 37 Portos Publicos e 17 aeroportos internacionais.

8. De acordo com os dados da Policia Federal, 1.847.274 estrangeiros residiam no Brasil em
mar¢o de 2015. Desses, 1.189.947 eram "permanentes"; 595.800 '"temporarios"; 45.404
"provisorios"; 11.230 "fronteirigos"; 4.842 "refugiados" e 51 "asilados".

9.  Apesar de comporem apenas 0,9% da populacdo brasileira, o numero de imigrantes esta
crescendo de forma consistente, com perspectivas de aumentar ainda mais nos proximos anos, em
face da crescente projegdo do Pais no contexto global e da seletividade das politicas de conten¢do
da imigrag¢do adotadas pelos paises desenvolvidos.
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10. O grdfico reproduzido a seguir, que mostra a quantidade de registros de estrangeiros
efetuados no Pais desde 2000 até 2016, revela uma tendéncia de aumento nesses numeros:

Figura 2 — Registro de Estrangeiros no Brasil (em milhares)
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F onte: Elaborado pelo TCU a partir de dados do Sistema Nacional de Cadastramento de Estrangeiros
— SINCRE, da Policia Federal.

11. O controle da imigragdo no Brasil é realizado de duas formas: diretamente, pela Policia
Federal, que atua na fronteira, portos e aeroportos, com o objetivo de assegurar que o ingresso de
pessoas em territorio nacional ocorra dentro das condigoes estabelecidas em lei; e, indiretamente,
por um conjunto de mecanismos de controle interno de trabalho, residéncia, estudo e outros, com
reflexos no fluxo imigratorio.

12.  Os principais orgdos federais envolvidos na politica de imigracdo, além da Policia Federal,
sdo os Ministérios da Justica, das Relacoes Exteriores, e do Trabalho, incluindo-se o Conselho
Nacional de Imigracdo — CNIg e o Comité Nacional para os Refugiados - CONARE, orgaos
colegiados deliberativos.

13. O CNlIg, vinculado ao Ministério do Trabalho, é o orgdo responsavel pela formulagdo,
coordenagdo, acompanhamento, orientagio e controle da politica de imigragdo. E um colegiado
quadripartido com 20 representantes - nove do Governo Federal (MTE, MJ, MRE, MAPA, MCT,
MDIC, MS, MEC e MTUR), cinco de entidades classistas de empregados (CGTB, CTB, CUT, FS e
UGT), cinco de entidades classistas patronais (CNA, CNC, CNF, CNI e CNT) e um representante
da sociedade civil e da comunidade cientifica e tecnologica, a SBPC.

14. O CONARE é o orgdo responsavel por analisar e aprovar, em primeira instancia, os pedidos
de reconhecimento da condi¢do de refugiado, assim como por orientar e coordenar as agoes
necessdrias @ eficdcia da protegdo, assisténcia e apoio juridico aos refugiados. E presidido pelo
Ministério da Justica e integrado pelos Ministérios das Relacoes Exteriores, da Saude e do
Trabalho e Previdéncia Social, pelo Departamento de Policia Federal e por organizagdes ndo
governamentais dedicadas a atividades de assisténcia — o Instituto Migragdes e Direitos Humanos
(IMDH), a Associa¢do Antonio Vieira (ASAV), o Centro de Defesa dos Direitos Humanos (CDDH)
e as Caritas Arquidiocesanas do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Manaus. O Alto Comissariado das
Nagoes Unidas para Refugiados - ACNUR também participa das reunioes do orgdo, porém sem
direito a voto.

15. O Estatuto do Estrangeiro — lei 6.815/1980, que é o instrumento normativo norteador da
Politica Imigratoria brasileira e indica os pardmetros para o controle da imigragdo, delegou ao
CNlIg competéncia para estabelecer as exigéncias de carater especial para sele¢do de imigrantes,
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de forma a ajustar o cumprimento dos seus dispositivos as flutua¢oes da economia nacional e do
contexto internacional.

16.  Quanto ao or¢camento destinado a execug¢do de acoes relacionadas a imigragdo, foram
encontradas cinco agoes or¢amentdrias no conjunto das LOAs de 2012 a 2015 e outras cinco na
LOA de 2016. Além dessas agoes, foram encontradas 14 metas e 18 iniciativas no PPA 2012 — 2015
e 22 inciativas no PPA 2016 — 2019.

17.  No conjunto, as agdes das LOAs de 2012 a 2016 identificadas como capazes de favorecer a
imigra¢do receberam dotagdo or¢amentaria total de RS 846.092.374,00, sendo que a execugdo
financeira foi de R$ 693.758.169,90, como ilustra o grdfico a seguir:

Figura 3 — Historico Or¢amentdrio e Financeiro

[+ Execucdo or¢amentaria do conjunto das acdes relacionadas a iy
imigracdo nos exerciciosde 2012 a 2016, em milhdes de reais
m Dotacdo na LOA m Valores liquidados
. A

Fonte: Elaborado pelo TCU a partir de dados obtidos nos PPAs 2012-2015 e 2016-2019, LOAs
2012 a 2013 e Portal da Transparéncia.

18.  Os principais sistemas da informagdo utilizados no atendimento da imigra¢do sdao o Sistema
Consular Integrado (SCI); o Sistema Nacional de Passaportes (Sinpa); o Sistema Nacional de
Cadastro e Registro de Estrangeiros (Sincre); o Sistema de Trafego Internacional (STI); o Sistema
Nacional de Procurados e Impedidos (Sinpi); o Sistema de Acompanhamento de Processos
(Siapro);, o Cadastro Eletréonico de Entidades Requerentes de Autorizagdo para o Trabalho a
Estrangeiros (Certe); e o Sistema de Gestdao e Controle de Imigragdo - Migranteweb.

1I. A interpretagdo do instituto do refugio no Brasil e a falta de informagdes essenciais para uso
nos processos de entrada e saida de estrangeiros comprometem a seguranca nacional e podem
favorecer o crime internacional.

19. No que se refere a entrada de estrangeiros no Pais utilizando-se o instituto do refugio (Lei
9.474/1997), foi constatado que ndo ha um tratamento ou controle de entrada de pessoas que
possam ser consideradas nocivas a ordem publica ou aos interesses nacionais, assim como para
aqueles que foram condenados ou processados em outros paises por crime doloso, conforme
preceitua o art. 26, caput c/c art. 7° inc. Il e IV da lei 6.815/1980.

20. Constatou-se, também, que a Policia Federal, responsavel pelo controle da entrada e saida
de estrangeiros no Pais, ndo possui para uso em suas atividades relatorios gerenciais que
contenham informagoes essenciais para a seguran¢a nacional, tais como: registro de entrada e
saida do Pais de estrangeiros na condi¢do de refugiados; relagdo de refugiados que tenham
cometido crimes no Pais; e relagcdo de refugiados que constem na lista de procurados na Interpol.
Dessa maneira compromete-se o desempenho da Policia Federal no cumprimento das atribui¢oes
institucionais determinadas pelo art. 144, §1° inc. I, Il e IV da CF/1988.
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Entrada de estrangeiros no Brasil, na condi¢do de refugiados, sem tratamento diferenciado a
individuos que possam ser nocivos a ordem publica ou aos interesses nacionais

21. A Policia Federal ndo tem efetuado procedimentos para que estrangeiros nocivos a ordem
publica ou aos interesses nacionais que solicitem refugio no Brasil sejam impedidos de

registrarem-se e permanecerem no Pais, nos termos do art. 26, caput c/c art. 7°, inc. Il e IV da lei
6.815/1980.

22. Essa situagdo foi relatada por diversos entrevistados, Agentes e Delegados da Policia
Federal, e também verificada, em visita realizada pela equipe de auditoria, no Aeroporto
Internacional de Guarulhos, terminal que conta com o maior numero de pedidos de refiigio em
todo o Brasil, onde se registrou o momento em que solicitantes de refugio eram admitidos no Pars,
conforme ilustrado a seguir.

Figura 4 - Estrangeiros em processos de pedidos de protocolos de refugio na Unidade da PF no
Aeroporto de Guarulhos/SP.

Fonte: foto feita pela equipe de auditoria do TCU durante visita ao Aeroporto Internacional de
Guarulhos.

23.  Todos os entrevistados ressaltaram que atualmente ndo hda um procedimento para impedir
que ingressem e permane¢cam no Pais pessoas que se enquadrem nas vedagoes para a entrada em
territorio brasileiro, mesmo que tenham cometido crimes em seus paises de origem ou sejam
procurados internacionais. Relataram-se casos de pessoas que se escondem no aeroporto,
descartam seus documentos pessoais e solicitam seu enquadramento como refugiados.

24. Importante salientar que, uma vez protocolado o refuigio, o solicitante passa a ter direito de
obter o Cadastro de Pessoa Fisica - CPF, bem como a Carteira de Trabalho e Previdéncia Social -
CTPS, esta com prazo de validade prorrogavel sempre em correspondéncia com a validade do
mencionado protocolo, bem como passaporte brasileiro, mesmo antes do julgamento de seu pedido
de refugio pelo Comité Nacional para os Refugiados — CONARE.

25.  Contribui ainda mais para esse risco a seguranga nacional o fato de que o CONARE pode
demorar até cinco anos para julgar a procedéncia do pedido de refigio, conforme demonstra o
grdfico apresentado a seguir, periodo de tempo em que os solicitantes, mesmo aqueles nocivos a
ordem publica ou aos interesses nacionais, ou ainda aqueles que ndo se enquadrem como
refugiados, possuem todos os direitos de um imigrante legal.
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Figura 5— Tempos médios e maximos (em dias) de tramita¢do de processos de refiigio no CONARE
segundo sua situacao.
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Fonte: Confeccionado pelo TCU a partir de informagdes fornecidas pelo CONARE. Legenda:
Reconhecidos — Processos em que o solicitante se encaixa nas clausulas do artigo 1° da lei 9.474/1997 e teve concedido o refugio;

Em recurso — Processos indeferidos pelo CONARE, que estdo em fase de recurso. O tempo foi contado desde data da solicitagdo até
a data de criagdo do arquivo pelo CONARE, 22/12/2016;

Pendentes — Processos em que ha solicitagdes pendentes de qualquer fase processual, como entrevista, parecer, julgamento, etc.;
Enviados ao CNIg - Casos que ndo se encaixam na lei de refugio brasileira, mas o CONARE enviou os processos ao CNIg por
entender que este possa realizar a regularizacdo. O tempo foi contado desde a solicitag@o até o envio ao CNIg;

Perda - Casos em que o cidaddo perdeu o status de refugiado por alguma conduta elencada no artigo 39 da lei 9.474/1997;
Arquivados - Casos em que o solicitante desistiu ou incorreu em alguma falta, como viagem para fora do Pais sem prévia comunicacio;

Indeferidos - Casos em que o solicitante ndo se encaixa nas clausulas do artigo 1°da lei 9.474/1997.

26. Como efeito dessa falta de critérios na admissdo da entrada de solicitantes de refuigio no
Brasil, aliado ao tempo de andlise desses pedidos pelo CONARE, constata-se que o instituto
apresenta o potencial de ser utilizado por pessoas que respondem por crimes e/ou sdo exploradas
por membros do crime organizado internacional, pois permite-se a omissdo de dados e chega-se a
impossibilitar que a Policia Federal cumpra seu papel constitucional, determinado pelo art. 144,
§1° inc. I, Il e IV da CF/1988, qual seja: prevenir e reprimir o trdfico ilicito de entorpecentes e
drogas, contrabando e descaminho e exercer fungoes de policia maritima, aeroportuaria, de
fromteiras e judiciaria da Unido.

27. Acerca desse assunto houve, inclusive, reportagem do Jornal Nacional em 5/10/2016
(http.://21.globo.com/jornal-nacional/noticia/2016/10/em-guarulhos-falsos-refugiados-fazem-trafico-
internacional-de-drogas.html), a qual contou com depoimento de Delegado da Policia Federal e
noticiou que o instituto do refugio estd sendo utilizado por traficantes internacionais de drogas.

28.  Vale destacar que, segundo divulgado na publicagido do ACNUR “Dados sobre refiigio no
Brasil”, com base em informac¢ées da Policia Federal, o numero de solicitagoes de refugio cresceu
3.000% no periodo de 2010 a 2015, saindo de 966 casos em 2010 para 28.670 casos em 2015,
situagdo que aumenta o risco de ocorréncias dessa natureza.
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Figura 6 — Evolucdo das solicita¢oes de refugio no Brasil no periodo 2010 - 2015
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Fonte: Departamento de Policia Federal (atée 20/03/2016)

Fonte: ACNUR, Dados sobre refuigio no Brasil -
http.://www.acnur.org/portugues/recursos/estatisticas/dados-sobre-refugio-no-brasil/#

29. A principal causa dessa situagdo encontrada é a interpretagdo pela Policia Federal frente a
Resolu¢do Normativa 18, de 30 de abril de 2014, editada pelo CONARE, cujo pardgrafo unico do
art. 1° dispoe que o acesso ao procedimento de solicitagdo de refugio ndo depende da
demonstragdo prévia de quaisquer dos requisitos contidos no art. 1°da lei 9.474/1997.

30. Cabe destacar que o art. 2° dessa Resolu¢do determina ainda que, ao receber o termo de
solicitagcdo de refugio, a Unidade da Policia Federal deverad, independentemente de oitiva, emitir
imediatamente o protocolo, o qual serd prova suficiente da condig¢do do interessado e servira como
identificacdo do seu titular, conferindo-lhe os direitos assegurados na lei 9.474/1997 e os previstos
na Constituicdo Federal, nas convengoes internacionais atinentes ao tema do refuigio, bem como os
mesmos direitos inerentes aos estrangeiros em Situag¢do regular em territorio nacional, até o
transito em julgado do procedimento administrativo.

31. Entende-se que a citada resolugdo, por via reflexa, extrapola os termos do art. 3° da lei
9.474/1997, que estabelece critérios de exclusdo da condi¢do de refugiado, dentre os quais o
cometimento de crimes hediondos, terrorismo e trdfico de drogas, situagoes que deveriam ser
objetos de verificagoes pela Policia Federal durante os procedimentos de controle de entrada ao
Pais.

32. Além disso, observa-se que resolugcdo também contraria o disposto no art. 26, caput c/c art.
7¢ inc. Il e IV da lei 6.815/1980, segundo o qual a Policia Federal deveria impedir, dentre outros,
a entrada de individuos nocivos a ordem publica ou aos interesses nacionais, bem como aqueles
que foram condenados ou processados em outro pais por crime doloso, passivel de extradi¢do
segundo a lei brasileira.

33.  Por derradeiro, ha que se considerar que, em nosso ordenamento juridico, uma resolucdo do
CONARE ndo poderia exceder os limites de uma lei federal, a qual so poderia ser alterada pelo
Congresso Nacional. Nesse ponto, cabe relembrar, inclusive, o que estd disposto no art. 84, 1V, da
CF/1988, onde se estabelece que compete ao Presidente da Republica “sancionar, promulgar e
fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugdo”, assim
como o que estd expresso no art. 37 da Carta Magna, dispositivo que real¢a a obediéncia ao
principio da legalidade para toda a Administragdo Publica.
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34. Diante desses fatores, dois aspectos devem ser ressaltados: a auséncia de competéncia do
CONARE para editar normas que contrariem a lei 9.474/1997 e a omissdo da Policia Federal
quanto a aplicagdo dos dispositivos dessa mesma lei e da lei 6.815/1980 (Estatuto do Estrangeiro),
valendo-se dos termos da referida Resolug¢do para justificar sua conduta.

35. A proposito da lei 6.815/1980, cabe ressaltar mais uma causa para a situagdo encontrada,
questdo que foi levantada em entrevistas, referente especificamente a auséncia de regulamentagdo
quanto ao disposto no art. 7° inciso II, o qual expressa literalmente que ndo se concederd visto ao
estrangeiro considerado nocivo a ordem publica ou aos interesses naciondais.

36. Para solugcdo das causas e mitigagdo dos efeitos apontados na situac¢do encontrada propoe-
se, primeiramente, determinar ao Comité Nacional para Refugiados - CONARE que, no prazo de
90 (noventa) dias, reveja os termos da Resolu¢do Normativa 18, de 30 de abril de 2014, em

especial os arts. 1°e 2° de forma a compatibiliza-los com os termos do art. 3° da lei 9.474/1997 e
com o art. 26, caput c/c art. 7°, inc. Il e IV da lei 6.815/1980.

37. Propoe-se, ainda, determinar ao Ministério da Justica que, em conjunto com a Policia
Federal, para dar cumprimento ao disposto no art. 144, §1° inc. II, Il e IV da CF/1988, no prazo
de 120 dias, estabeleca mecanismos e procedimentos que possibilitem a seus agentes e delegados
responsaveis pelos processos de entrada e saida de estrangeiros do Pais certificarem-se do
atendimento as condi¢oes dispostas no art. 3° da lei 9.474/1997 e do art. 26, caput c/c art. 7° inc.
1l elVdalei 6.815/1980.

38.  Por fim, faz-se necessario expedir determinag¢do a Casa Civil para que, no prazo de 120 dias,
adote providéncias para articular-se com os orgdos envolvidos do Executivo Federal a fim de
editar-se norma regulamentadora que defina critérios objetivos para o enquadramento de

estrangeiros como nocivos a ordem publica ou aos interesses nacionais, nos termos do art. 7°, inc.
11, da lei 6.815/1980.

39. Espera-se que a adog¢do das medidas propostas possibilite que o Ministério da Justica e a
Policia Federal possam cumprir suas missoes constitucionais, elevando os niveis de seguranca nos
pontos de entrada de estrangeiros no Pais e mitigando o ingresso de individuos potencialmente
nocivos a ordem publica ou aos interesses nacionais, em especial aqueles que tenham cometido
crimes hediondos, terrorismo ou trafico de drogas.

Auséncia de informagoes para uso da Policia Federal nos processos de controle de entrada e saida
de estrangeiros

40. A Policia Federal, responsavel pelo controle da entrada e saida de estrangeiros no Pais, ndo
possui para uso em suas atividades relatorios gerenciais que contenham informagoes essenciais
para a segurang¢a nacional como: registro de entrada e saida do Pais de estrangeiros na condi¢do
de refugiados; relagcio de estrangeiros que temham cometido crimes no Pais; e relagdo de
refugiados que constem na lista de procurados na Interpol, impossibilitando o cumprimento do art.
26, caput c/c art. 7° inc. Il e IV da lei 6.815/1980.

41. Tal situacdo pode ser configurada pelas respostas elaboradas pela Policia Federal para os
questionamentos do Oficio n° 1041/2016 —TCU/SECEX-MS, de 20/12/2016.
42.  Dentre outras, foram solicitadas as seguintes informagoes:

a. relagdo dos registros de entrada e saida dos estrangeiros que, apos terem solicitado
refugio no Brasil, tenham se ausentado do Pais e a ele retornado nos ultimos dois anos,
indicando: nome do estrangeiro, nacionalidade, numero do documento de
identificacdo, data do pedido de refugio e, para cada viagem internacional realizada,
data de saida do Pais, destino, data de retorno, procedéncia e registro da autorizagdo
concedida pela Coordenag¢do Geral de Assuntos para Refugiados — CGARE, conforme
art. 13, §4° da Resolu¢ao Normativa CONARE 18, de 30/4/2014;
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b. relagdo das pessoas que, nos ultimos dois anos, tenham sido presas por trdfico

internacional de drogas apos terem solicitado refugio no Brasil, indicando.: nome do
estrangeiro, nacionalidade, numero do documento de identificagdo, data em que
ocorreu o flagrante e, se possivel, data do pedido de refugio e destino ou procedéncia
no momento da ocorréncia; e

c. relagdo das pessoas que tenham solicitado refiugio no Brasil nos ultimos dois anos e
que estejam na difusdao vermelha da Interpol.

43.  Em resposta, via Oficio n° 3/2017 — CI/PF, de 5 de janeiro de 2017, o DPF':

a) Registrou que, para obtengdo das informagades solicitadas no oficio supra, precisam ser
correlacionadas informacgoes referente a refugiados, trdfego internacional de
passageiros, bases dos sistemas STI e da SITA, cada instancia dos sistemas SISCART
em cada unidade da PF, sistema ePol e Interpol, aléem de ter que avaliar para cada
individuo se este estd sendo submetido a processo sigiloso ou se o dado esta em cardter
sigiloso, para ocultd-lo da extragdo ou informar a condi¢do de sigilo,

b) Esclareceu que, como a informagdo demandada ndo decorre da simples extragdo de
relatorio em um unico sistema, implica alocagdo de esforco especifico da area de TIC
para sua extrag¢do, com dispéndio de recursos, mdao-de-obra e processamento, devendo
a necessidade ser inserida dentro do Plano Diretor de Tecnologia da Informagdo e
Comunicagoes da PF, conforme preconiza os normativos da Secretaria de Tecnologia
da Informacdo do Ministério do Planejamento e os Acorddos e Recomendagées do
Tribunal de Contas da Unido;

c) Complementou explicando que, apos inserida a necessidade no PDTIC, deverd
aguardar a libera¢do de um slot de desenvolvimento, para entrar em processo de
definicdo de requisitos, modelagem, programacdo, testes, homologagdo, para entdo
passar para producdo e, ao final, submeter-se o resultado as dareas gestoras da
informagao;

d) Ao final, alegou que, mesmo com todos os esfor¢os concentrados, ndo ha viabilidade
para atender ao pedido do TCU em prazo tdo exiguo, registrando que foi determinado
ao Servigo de Desenvolvimento de Sistemas da CGTI a elaboragdo de um planejamento
para atender a solicitagdo.

44.  Foi alertado ainda que o sistema informatizado utilizado pela Policia Federal no cadastro e
registro de estrangeiro — SINCRE possui somente informagoes daqueles estrangeiros cuja estada
(temporaria ou permanente) ja foi definida por visto emitido pelo Ministério das Relagoes
Exteriores ou por decisdo do Ministério da Justica e que o controle de requerimento de
estrangeiros é feito no sistema geral de protocolo, o Sistema de Acompanhamento de Processos -
SIAPRO, cujas limita¢oes de campos de cadastro impedem a extragdo da lista de requerimentos.
Quanto aos estrangeiros “ndo documentados” ou em “situagoes irregulares”, registrou-se que nao
ha lista nos sistemas corporativos da PF em razdo da propria condi¢do de clandestinidade.

45.  Conclui-se dos fatos apontados que existe dificuldade de se obter dados que ndo so serviriam
para o controle, mas para os proprios agentes envolvidos no processo de controle imigratorio no
cumprimento de suas fungoes institucionais.

46. O principal efeito dessa situagdo é que fica prejudicado ou mesmo impedido o regular
exercicio das atividades de competéncia da Policia Federal, dispostas no art. 144, §1°, inc. II, Il e
1V da Constitui¢do Federal/l1988, quais sejam: prevenir e reprimir o trdfico ilicito de entorpecentes
e drogas afins, o contrabando e o descaminho; exercer as fung¢oes de policia maritima,
aeroportudria e de fronteiras; e exercer, com exclusividade, as fungoes de policia judicidria da
Unido.
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47.  Além disso, ha danos a expectativa de controle por parte da policia, fato que, por si so, cria
ambiente favoravel a a¢do de criminosos e grupos de exploradores de pessoas e potencializa o
aumento dos indices de inseguran¢a do Pais, além de macular a imagem do Brasil.

48.  Qutro efeito é que o fato de ndo se ter acesso aos bancos de dados e ndo se conseguir
gerenciar as informagoes, em formato de grdficos, tabelas e planilhas, tanto para a
operacionalizagdo de um controle mais eficiente de entrada e saida de pessoas, como para facilitar
a visualizagdo e o entendimento dos dados, dificulta o planejamento e o monitoramento das
atividades relacionadas ao controle imigratorio.

49.  Atribui-se como causa desse problema a auséncia de processo de trabalho para
disponibilizagdo de base de dados e relatorios gerenciais, além de rotinas que possibilitem a
verificagdo por parte dos agentes responsdveis pelos processos de entrada e saida do Pais, de
informagoes minimas de pessoas que desejem ingressar no Pais para preven¢do da entrada de
individuos que possam ser considerados nocivos a ordem publica ou aos interesses nacionais,
conforme preceitua o art. 26, caput c/c art. 7° inc. Il e IV da lei 6.815/1980.

50. Nesse contexto, para a solug¢do das causas e mitigagdo dos efeitos dessa situa¢do faz-se
necessario recomendar ao Departamento de Policia Federal que desenvolva processo de trabalho
que disponibilize base de dados, relatorios gerenciais e rotinas para avaliagdo das informagoes
minimas para verificagdo da condi¢do de individuos que possam ser nocivos a ordem publica ou
aos interesses nacionais, a exemplo de: registro de entrada e saida do Pais de estrangeiros na
condi¢do de refugiados, relagio de refugiados que tenham cometido crimes, e relagdo de
refugiados que constem na lista de procurados na Interpol, de modo a propiciar o cumprimento do
art. 26, caput c/c art. 7°, inc. Il e IV da lei 6.815/1980.

51.  Espera-se que a adog¢do da medida proposta possibilite que a Policia Federal realize seu
trabalho de controle do fluxo de ingresso e saida de pessoas do Pais de forma mais efetiva,
cumprindo seu papel constitucional e contribuindo para a desarticula¢do do crime organizado
internacional.

1Il. O Estado Brasileiro ndo conta com uma politica imigratoria formalmente institucionalizada e
sua atuag¢do na drea de imigrag¢do ainda é regida por processos decisorios sem a legitimidade do
Congresso Nacional

52. Constatou-se que ndo existe uma politica nacional de imigracdo, formal e adequadamente
instituida, com a competéncia e a legitimidade do Congresso Nacional, para orientar as a¢oes que
dependem de atuag¢do coordenada dos encarregados de cuidar do ingresso e permanéncia de
estrangeiros ao Pais, embora possam ser identificadas, no exame do emaranhado de normativos
vigentes sobre o tema no Brasil, as atribui¢oes dos orgdos que atuam nas fases do processo de
imigragdo brasileiro.

53.  Alem disso, constatou-se que o CNlg, orgdo deliberativo responsavel pela formulagdo da politica
imigratoria, e o CONARE, colegiado responsdvel pelos assuntos atinentes a refugiados, tém
legislado por intermédio de resolu¢des, de maneira circunstancial e reativa aos problemas que se
apresentam, algumas vezes contrariando disposicoes das leis 6.815/1980 e 9.474/1997.

Nao ha uma politica nacional de imigra¢do formal e adequadamente instituida no Brasil.

54.  Ndo ha uma Politica de Imigracdo formalizada no Brasil, ainda que seja possivel identificar,
no extenso e esparso emaranhado de leis, decretos, portarias e resolugoes de colegiados que
formam o arcabougo normativo que envolve a matéria, as competéncias, atribuicoes e
responsabilidades de cada orgdo envolvido.

55.  Segundo as boas praticas contidas no Referencial do TCU para Avalia¢do de Governang¢a em
Politicas Publicas (subitem 3.1.1) deve haver definicio clara e formal das competéncias das
principais partes interessadas na politica publica, de forma que seja possivel a identificacdo dos
objetivos, papéis, responsabilidades, recursos e obrigacoes de todos os envolvidos, incluindo-se

10
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abordagem para tratar resolu¢do de conflitos, identificar e dividir riscos e oportunidades e
estabelecer formas de revisdo, avalia¢do e monitoramento.

56. Compdem o conjunto normativo voltado especificamente ao tema um total de 129 (cento e
vinte e nove) regramentos vigentes, sem contar os preceitos especificos da Constituicdo Federal,
tendo sido identificado, ainda, disposicoes referentes a estrangeiros em outros doze instrumentos
legais, cujos principais normativos estdo representados na figura abaixo.

Figura 7— Principais normativos que compoem o arcabouco legal para o estrangeiro no Brasil

obere REFUGID

Fonte: Elaborado pelo TCU

57. A necessidade de uma politica pode ser comprovada pelo conteudo da exposi¢do de motivos
do Projeto de Lei 5.655/2009, juntado depois ao Projeto de Lei 2.516/2015, onde o Ministro da
Justica, a época, submetia a considera¢do do Presidente da Republica o anteprojeto de Lei de
Estrangeiros, que refletiria o esfor¢o do governo para que o Brasil pudesse adequar-se a realidade
migratoria contempordnea e as expectativas mundiais, convergindo para uma ‘“nova politica de
imigragdo” que considerasse, em especial, o desenvolvimento economico, cultural e social do Pais.
58. O referido Projeto de Lei 2.516/2015, ainda em tramite nas Casas do Congresso Nacional,
contém dispositivo (art. 117) que cria o Conselho Nacional de Migragdo, vinculado ao Ministério
do Trabalho, orgdo responsavel pela regulagdo e coordenacdo das politicas publicas relacionadas
a imigragdo laboral, e contém preceito (art. 121) que especifica que a Politica Nacional de
Migracoes, Refugio e Apatrida terd a finalidade de coordenar e articular agoes setoriais
implementadas pelo Poder Executivo federal em regime de cooperagdo com os Estados, Distrito
Federal e Municipios, com participa¢do de organiza¢ées da sociedade civil, organismos
internacionais e entidades privadas, conforme regulamento. Dispée, ainda, que Ato normativo do
Poder Executivo federal podera definir sua estratégia de coordenagdo, objetivos e funcionamento e
estabelecer planos nacionais e outros instrumentos para efetivacdo dos objetivos da lei e a
coordenacdo entre orgdos e colegiados setoriais.

59. Esse Projeto de Lei, além de expor a auséncia de uma politica de imigragdo no Brasil, possui
regras que, caso concretizadas, estariam em consondncia com oS requisitos previstos em boas
praticas internacionais consignados no Referencial de Governanga de Politicas Publicas do TCU.

60. E vdlido, também, assinalar a declaragdo do ex-Presidente do CNlg, o qual consignou em
entrevista que o conjunto das Resolucoes daquele Conselho reflete uma politica implicita, mas a
proposta de decreto que a explicitava, produzida em 2009 e tramitada em 2010 na Casa Civil, ndo
foi aprovada, pois o debate da nova Lei de Imigragdes — que tem a protegdo de direitos como
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centro das preocupagées — praticamente esvaziou o assunto. Ressaltou, por fim, que enquanto a
lei ndo for aprovada, as Resolug¢oes do CNIg e mais algumas outras normas editadas procuram
retirar parte do anacronismo do Estatuto do Estrangeiro em vigor, para facilitar e incentivar a
imigragdo.

61. Em tempo, durante o Painel de Referéncia, em 8/3/2017, representantes do Ministério do
Trabalho trouxeram ao conhecimento da Equipe que a mesma minuta de decreto foi apresentada
novamente a Presidéncia da Republica, em 4 de fevereiro de 2014.

62. Um dos efeitos da auséncia de uma politica de imigragdo clara e formalmente estabelecida é
a dificuldade, por parte dos agentes encarregados dos processos de entrada e saida do pais, em
interpretar adequadamente o extenso numero de normativos relativos a imigragdo e refugio do
Brasil, em grande medida, pelo fato de o Estatuto do Estrangeiro ser uma legislagdo anterior a
Constituicdo Federal de 1988, conforme relatos de integrantes da Policia Federal entrevistados, os
quais apontaram, ainda, a existéncia de obstdaculos a padronizag¢do de seus trabalhos nos pontos de
entrada no territorio nacional.

63.  Outro efeito dessa condicdo é que os esfor¢os empreendidos pelos diversos orgdos que atuam
nos processos relacionados a imigragdo, como o Ministério do Trabalho, o MRE, o CNIg e o
CONARE acabam sendo desagregados e ndo se reforcam mutuamente em torno de objetivos
formalmente constituidos, conforme se pode inferir apos a andlise dos relatos colhidos nas diversas
entrevistas feitas ao longo da execu¢do do presente trabalho.

64. As causas dessa condicdo encontrada sdo o descumprimento do art. 1° inc. I, do Decreto
840/1993 - que dispoe que compete ao Conselho Nacional de Imigra¢do formular a politica de
imigragdo do Pais - e a insuficiéncia de articula¢do entre o executivo e o legislativo para priorizar
a edi¢do dessa norma, haja vista o tempo de tramita¢ao no Congresso Nacional do Projeto de Lei
2.516/2015.

65. Para solucdo das causas e mitigagdo dos seus efeitos, propoe-se determina¢do ao CNIg para
que, com a participagdo dos seus membros e dos demais interessados no assunto, apresente a este
Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, plano e cronograma de providéncias destinadas a cumprir
o disposto no art. 1°, inc. I, do Decreto 840/1993, em observancia as disposigoes da lei 6.815/1980,
de forma a coordenar processo de trabalho com o objetivo de formular a politica de imigragdo do
Brasil. Deve-se ainda atentar, quando da formula¢do da politica, para os objetivos elencados na
Lei 6.815/1980, particularmente ao disposto no pardgrafo unico do art. 16, que estabelece como
objetivo primordial da imigra¢do propiciar mdo-de-obra especializada para a economia nacional.
66. Aléem disso, propoe-se encaminhamento do presente trabalho as comissoes do Congresso
Nacional responsaveis pelas discussoes a respeito da politica de imigragdo nacional, de modo a
subsidiar os trabalhos relativos ao PL 2.516/2015.

67. Espera-se que as medidas propostas possam trazer uniformidade de interpretacoes entre os
operadores das diversas etapas do processo imigratorio brasileiro e que se reduza o extenso
numero de normativos vigentes, para simplificacdo do entendimento do tema, tanto para os agentes
do governo envolvidos quanto para os estrangeiros e a sociedade em geral.

O CNIg e o CONARE emitiram resolugoes que confrontam a legislagdo brasileira sobre
estrangeiros.

68. O CNIg e o CONARE tém legislado por intermédio de resolucées, de maneira circunstancial
e reativa aos problemas que se apresentam, eventualmente extrapolando mandamentos legais,
como os das leis 6.815/1980 e 9.474/1997 e até da CF/1988, que atribui a Unido a competéncia de
legislar sobre estrangeiros, nos termos de seu art. 22, inc. XV.

69. De fato, conforme ja relatado no capitulo anterior, a Resolu¢do Normativa CONARE
1872014, em seus arts. 1°e 2°, é incompativel com os termos do art. 3°da lei 9.474/1997 e também
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contraria o art. 26, caput c/c art. 7° incs. Il e IV da lei 6.815/1980, aléem de levar os agentes
responsaveis pelo controle imigratorio a interpretagoes equivocadas.

70.  Ha, também, duas decisoes do CNIg que contrariaram as leis 6.815/1980 ¢ 9.474/1997, como
relatado a seguir.

71.  Em 12/1/2012, por razoes humanitarias, a Resolucdo Normativa CNIg 97/2012 concedeu
visto permanente, valido por cinco anos, aos nacionais do Haiti que o solicitassem a embaixada
brasileira em Porto Principe, nos termos do art. 16 e nas condi¢ées do art. 18, ambos da lei
6.815/1980, estabelecendo um limite de 1.200 concessoes ao ano, durante dois anos.

72.  Contudo, desde o terremoto ocorrido no Haiti em 2010, com a presenca de forcas de paz
brasileiras naquele pais constituindo incentivo involuntario a emigra¢do para o Brasil, milhares de
haitianos entraram no Acre pela fronteira com o Peru e solicitaram refugio. Tendo em conta que os
haitianos ndo se enquadravam como refugiados pela legislagdo em vigor, o CONARE ndo deferiu
os pedidos, mas também ndo os rejeitou.

73.  Segundo esclarecimentos obtidos durante o Painel de Referéncia realizado em 8/3/2017, por
entender que razoes humanitarias justificariam a permanéncia dos haitianos no Pais, o CNIg
encontrou uma solu¢do para a questdo a partir da combina¢do de duas de suas proprias
Resolucoes, a Resolucdo Recomendada 08/2006 com a Resolucdo Normativa 27/1998, e emitiu a
Resolu¢do Normativa 102, de 26/4/2013, a qual alterou a RN 97/2013 para nela retirar o limite
estabelecido de 1.200 concessoes anuais e omitir a obrigatoriedade de realizar-se a concessdao por
intermédio da Embaixada do Brasil em Porto Principe.

74.  Desse modo, o CNIg ultrapassou sua competéncia ao criar uma modalidade de visto aléem
das permitidas em lei — permanente por razoes humanitdrias e concedido a pessoas jd
internalizadas no Pais — ao arrepio das disposi¢oes do Estatuto do Estrangeiro e do Decreto que o
regulamentou.

75.  Independentemente do mérito humanitario da RN 102/2013, sua edi¢do abriu caminho para a
transgressdo do § 1° do art. 2° do Decreto 86.715/1981 e dos arts. 38 e 57 da lei 6.815/1980,
verbis:

§ 1° - Os vistos serdo concedidos no exterior, pelas Missoes diplomaticas, Reparti¢oes
consulares de carreira, Vice-Consulados e, quando autorizados pela Secretaria de Estado
das Relacoes Exteriores, pelos Consulados honorarios.

Art. 38. E vedada a legalizacio da estada de clandestino e de irregular, e a transformagdo
em permanente, dos vistos de transito, de turista, tempordrio (artigo 13, itens [a IV e VI) e de
cortesia.

Art. 57. Nos casos de entrada ou estada irregular de estrangeiro, se este ndo se retirar

voluntariamente do territorio nacional no prazo fixado em Regulamento, sera promovida sua

deportagdo.
76. Da mesma forma, o CNIg tornou a exorbitar de suas atribuicoées na edi¢do da Resolugdo
Normativa 122, de 3/8/2016, ao conceder permanéncia a estrangeiro que esteja no Brasil em
situagdo de vulnerabilidade, vitima de trafico de pessoas e/ou de trabalho andlogo ao de escravo,
inclusive aquele que esteja em situagdo migratoria irregular, em nova afronta das mesmas
disposicoes legais ja confrontadas pela RN 102/2013. Ainda que, apenas dois meses depois, ao
aprovar a lei 13.344, de 6/10/2016, o Congresso Nacional — que tem legitimidade para tanto —
tenha referendado o entendimento esposado pelo CNIg, ndo é concebivel que um Conselho emita
normas que contrariem a legislagdo vigente.
77. Apesar de o Decreto 840/1993 conferir ao CNIg prerrogativas de decisdo em alguns assuntos
quanto a politica de imigracdo e de a lei 9.474/1997 conceder poderes ao CONARE sobre temas
ligados aos refugiados, esses orgdos colegiados ndo podem estabelecer regras que sejam
contrarias a lei, uma vez que a CF/1988 estabelece, no inc. XV de seu artigo 22, que legislar sobre
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emigragdo e imigragdo, entrada, extradi¢do e expulsdo de estrangeiros compete privativamente a
Unido, ou seja, ao Congresso Nacional.

78.  Vale lembrar que a CF/1988 atribui ao Congresso Nacional a competéncia de legislar sobre
estrangeiros pelo fato de esta ser uma questdo geral de Estado. A defini¢do de normas infra legais
contrarias a lei vigente sujeita os destinatarios da lei a subordina¢do a mandamentos definidos por
individuos ndo habilitados legalmente, sem o nivel de discussdo definido em nosso arcabougo
constitucional.

79. Um dos efeitos dessa condi¢do encontrada é a fragilidade juridica das resolugoes citadas,
que leva a uma consequente instabilidade juridica da situacdo dos estrangeiros abrangidos por
essas normas, ja que resolugoes com vicios de competéncia podem ser questionadas na Justica ou
por Orgdos de controle, com riscos de nulidade de seus efeitos.

80. Infere-se do exposto que a edi¢do, em 26/4/2013, da Resolu¢do Normativa 102 contribuiu
para o aumento da imigragdo irregular, feita sem a devida preparac¢do para a recepgdo de
estrangeiros, e pode ser exemplificada por documento elaborado pelo Governo do Estado do Acre,
que registrou um aumento substancial da entrada ilegal de estrangeiros por aquele estado,
noticiando que, em 2010, chegaram aquele estado 37 haitianos, em 2011 foram 1.175; em 2012, o
numero se elevou para 2.225; em 2013, ingressaram 10.779 haitianos, a quem se somaram pessoas
provenientes do Senegal, da Republica Dominicana, da Colombia, de Gana, da Republica de
Camaroes, do Equador, de Serra Leoa, de Gdmbia, de Cuba, da Mauritdnia e da Nigéria,
totalizando 11.524 imigrantes naquele ano; em 2014 o numero aumentou para 16.206 e até junho
de 2015 ja haviam ingressado 7.736 imigrantes (homens, mulheres, criancas e adolescentes). Ao
todo, segundo os numeros oficiais, entraram pela fronteira do Acre 40.280 estrangeiros nesse
periodo, conforme demonstra a figura a seguir:

Figura 8 — Totais de imigrantes que entraram pelo Estado do Acre, por nacionalidade

- TOTAL
: B HAITI 37 1.175 2.225 10.779 14.333 7.736 36.285
& SENEGAL - - - 589 1.690 1.271 3.550
3 DOM‘%@%_ANA - - - 136 148 8 372
4 COLOMBIA - - - 06 13 03 22
5 GAMBIA - - = 01 02 05 05
6 GANA = = = = 02 04 02
7 BAHAMAS . - - 01 - - 01
8 REP. CAMARAO < > = 02 01 - 03
9 EQUADOR - - - 03 01 01 05
10 SERRA LEOA - - - - 01 - 01
a1 CUBA - - - 00 07 01 08
iz MAURITANIA = 3 = 00 01 - 01
13 NIGERIA - . e 07 07 - 14
14 BANGLADESH - = -~ - - 03 03
15 MARFIMO ~ - - - - o 0%
. ToTaL 37 1175 2275 11.524 16.206 9.113 40.280

Fonte: Governo do Estado do Acre - Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos.

81. O documento destaca ainda que durante os quase cinco anos que o Estado do Acre vivenciou
esse processo, ndo dispunha de equipe técnica preparada e em numero suficiente para prestar o
atendimento adequado aos imigrantes. Nem sequer havia tradutor. Equipes técnicas faziam o
trabalho em forma de mutirdo e em rodizio, colocando-se em situag¢do de risco, pois ndo tinham
nenhum tipo de acompanhamento de saude ou de triagem para que pudessem identificar possiveis
doengas trazidas pelos estrangeiros, a exemplo do Ebola e outras que causaram uma comog¢do
mundial, tendo as equipes ficado expostas e correndo todo o risco de possiveis contaminagoes por
outros tipos de doengas como tuberculose e outras que ja haviam sido identificadas.
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82.  Como causas da situagdo identificada pode-se citar mais uma vez o descumprimento do art.
1° inciso I, do Decreto 840/1993, que dispoe que compete ao CNIg formular a politica de
imigrac¢do do Pais, assim como a insuficiéncia de articulacdo entre o executivo e o legislativo para
priorizar a formalizag¢do da politica, por meio de norma legal apropriada, a ser emitida por orgao
dotado de legitimidade e competéncia para fazé-lo.

83.  Outro fator que contribui para causar essa situa¢do ¢ que a formula¢do da politica
migratoria ainda é incipiente e a acdo do Conselho, desde o principio, tem sido reativa, exercida
mediante a emissdo de resolucoes, conforme reconhecido pelo proprio representante da
Coordenagao-Geral de Imigracdo, em entrevista. Constata-se que jd foram editadas pelo CNIg até
a presente data 124 (cento e vinte e quatro) Resolugoes Normativas, das quais 56 (cinquenta e seis)
ainda estdo vigentes.

84.  Duas medidas para solug¢do da causa e mitigagcdo dos efeitos ja foram objeto de propostas no
item precedente, de determina¢do ao CNIg para que apresente plano de providéncias para dar
cumprimento ao preconizado no art. 1°, inciso I, do Decreto 840/1993 e, no capitulo anterior, de
determina¢do ao CONARE para que reveja os termos da Resolu¢do Normativa 18, de 30 de abril
de 2014, em especial os artigos 1°e 2° de forma a compatibiliza-los com os termos do art. 3° da lei
9.474/1997 e com o art. 26, caput c/c art. 7, inc. Il e IV da lei 6.815/1980.

85. Além disso, mister se faz dar ciéncia ao CNIg sobre os riscos a seguranga juridica e de
imposi¢do de sangoes aos responsaveis quando da edi¢do de resolu¢oes que possam sustentar
decisoes em desacordo com a legislagdo em vigor, a exemplo do caso dos haitianos que
ingressaram no Brasil a partir de 2010 e solicitaram refugio, mas foram autorizados a permanecer
no pais, em desacordo com a lei 6.815/1980.

86. Espera-se que a adog¢do das medidas propostas possa trazer maior seguranga juridica aos
imigrantes e evitar encargos e ameagas locais a quaisquer regioes de fronteira sob o ponto de vista
social e de seguran¢a publica eventualmente trazidos pelo aumento de fluxo de pessoas gerado
pela imigracado ilegal.

1IV.  Ndo ha defini¢do de planos, diretrizes, objetivos, metas, prazos e orientag¢oes estratégicas da
politica brasileira de imigragao.

87. Ndo foi localizada documentagdo formal do governo brasileiro que estabeleca uma visdo de
futuro sobre os propositos para a politica nacional de imigra¢do, com seus objetivos, indicadores e
metas determinados, em niveis estratégicos, intermedidrios e operacionais, bem como as suas
prioridades, etapas e os meios de controle a serem utilizados para monitoramento.

88. Tampouco as diversas instituicoes envolvidas nos processos de imigragdo possuem suas
acoes e objetivos especificos alinhados entre si, o que prejudica a obtengcdo de resultados e
inviabiliza que se reforcem mutuamente.

89. Foi empreendida uma extensa pesquisa nos normativos existentes sobre imigra¢do, alem de
entrevistas com representantes dos principais agentes governamentais envolvidos em sua
operacionalizagdo — Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério das Relagdes Exteriores,
Ministério da Justi¢ca, Departamento de Policia Federal, Comité Nacional para os Refugiados
(CONARE), e Conselho Nacional de Imigragido (CNIg) — sem que se tenha encontrado
documentagdo a partir da qual se pudesse extrair uma visdo de futuro para a politica nacional de
imigragdo com os requisitos prescritos pelas boas praticas relacionadas no Referencial de
Governanca de Politicas Publicas do TCU.

90. Os entrevistados foram questionados sobre a existéncia de diretrizes para o controle
imigratorio no Brasil, quais sdo elas e como estariam normatizadas, bem como se havia o
compartilhamento de diretrizes estratégicas entre esses orgdos. As respostas obtidas revelam
desalinhamento dos orgdos no que se refere as diretrizes estratégicas da politica imigratoria
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nacional, bem como a falta de formaliza¢do dessas diretrizes, conforme é mostrado nos relatos que
se seguem.

91. A Policia Federal informou que “as diretrizes sdo estabelecidas pelo CNIg e pelo CONARE,
por meio de resolugoes, bem como por tratados e acordos internacionais, sendo compartilhadas
por meio de publicagoes em meios oficiais”.

92. O Ministério da Justica registrou que “a chegada dos haitianos estimulou o pensamento de
formar-se um sistema de migracdo planejado. Quem da incentivo a um tipo de imigragdo, na
verdade faz uma seleg¢do, pois desestimula outros. O dilema é tornar a documentagdo mais facil
para ndo deixar que haja popula¢ées ndo documentadas, mas sem deixar que coiotes promovam
migragoes coletivas para o Pais. Combater fluxos precarios foi uma das priovidades do ministério.
A Secretaria de Assuntos Estratégicos - SAE fez um trabalho sobre imigragcdo qualificada junto
com a FGV. O Ministério da Justica colaborou com a SAE na ideia de criar-se estimulos laborais
de mdo de obra qualificada. A politica envolve diversos orgdos publicos e ndo existe uma
centralizacdo das informagdes sobre o assunto”.

93.  Complementou, no documento intitulado “INFORMACAO N° 12/2016/GAB DEMIG/SNJ”,
que “a politica migratoria brasileira conta com diversas fontes normativas de diferentes
hierarquias e oriundas de diferentes orgdos. Na presente resposta, apesar de mencionarmos outros
orgdos, ater-nos-emos as atividades referentes a competéncia da Secretaria Nacional de Justica e
Cidadania - SNJC/MJC”.

94. O Ministério das Relagoes Exteriores, via Oficio s/n’, esclareceu que é responsavel pelas
questoes relacionadas a vistos e suas agoes sdo pautadas pelas disposi¢oes da lei 6.815/1980
(Estatuto do Estrangeiro), do Decreto 86.715/1981, das resolucoes do CNIg, que tem cardater
normativo, e, no plano operacional, para orientar a rede consular brasileira no exterior, do
Manual do Servigco Consular e Juridico. Ressaltou que a politica imigratoria brasileira é tema
transversal com a participag¢do de diferentes instituicoes.

95. Em entrevista, reconheceu que “ndo ha diretrizes formalizadas, mas as posi¢oes do Pais sdo
historicamente defendidas pelo Itamaraty no exterior, formalizadas apenas em atas e relatos de
reunioes. Para cada pais, procura-se equilibrar o tratamento dispensado ao cidaddo brasileiro
com o que é dado ao seu cidaddo no Brasil”.

96. No Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, registrou-se, em entrevista, que “ndo hda
diretrizes especificas para a imigragcdo. Ndo existe nenhuma diretriz ou iniciativa no sentido de
atrair estrangeiros para suprir caréncias em dreas estratégicas no mercado de trabalho. O
estrangeiro que vem para o Pais ja vem contratado, geralmente por grandes empresas, ou seja, o
MTPS trabalha sob demanda”.

97. Complementou-se, via Oficio, que “a Politica Nacional de Imigrag¢do e Prote¢do ao(a)
Trabalhador(a) Migrante” de 18 de agosto de 2010, formulada pelo Conselho Nacional de
Imigrag¢do - CNIg, tem por finalidade estabelecer principios, diretrizes, estratégias e ag¢oes em
relacdo aos fluxos migratorios internacionais, com vistas a orientar as entidades e oOrgdos
brasileiros na atuagdo vinculada ao fenoémeno migratorio, a contribuir para a promog¢do e
protegdo dos Direitos Humanos dos migrantes e a incrementar os vinculos das migragoes com o
Desenvolvimento. As referidas diretrizes estdo presentes nas diversas Resolu¢oes Normativas ou
Recomendadas editadas pelo CNIg”.

98. Verifica-se pelas respostas que ndo ha, de fato, uma diretriz definida em documento proprio
que possa uniformizar o entendimento daqueles que atuam na politica imigratoria do Pais, sendo
que cada instituicdo interpreta de sua forma e todos se restringem a aguardar por um
direcionamento da politica a ser balizado pelo CNIg, por intermédio de suas resolugdes.

99. Boas prdticas internacionais relacionadas no Referencial de Governang¢a de Politicas
Publicas do TCU recomendam, para obtenc¢do de sucesso em politicas publicas, que sejam
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definidos os resultados esperados dessas politicas com uma visdo de longo prazo, considerando a
realidade a ser transformada sob o ponto de vista nacional e internacional, incluindo a consulta a
todos os envolvidos na implantacdo durante o processo de planejamento, abrangendo a defini¢dao
consensual dos objetivos, no acordo sobre as prioridades e na pactuagdo de uma estratégia clara e
compreensivel, levando em consideracdo como os produtos e servigos serdo prestados e por quem,
de modo que estejam cientes dos resultados esperados.

100. Alem disso, de acordo com o citado Referencial, é recomendavel a explicitagcdo do estagio de
referéncia inicial, ou seja, da linha de base (ou “marco zero”) que servirda de subsidio para a
avalia¢do do resultado da intervengdo publica, bem como a identificag¢do e defini¢do de marcos e
prazos da implantag¢do de planos em passos administrdaveis, com vistas a reduzir riscos e a facilitar
a identificacdo de interdependéncias e obstaculos ao sucesso da implantag¢do. A situagdo
recomendada pelo referencial pode ser representada pela figura a seguir:

Figura 9 — Planejamento Estratégico para a Politica Imigratoria

Estratégia
Definicdo (metas,
dos indicadores
objetivos de
desempenho)

Analise do

ambiente Situacio

externo e atual
interno

Declaraggo
da Visdo de

Longo Prazo

Feedback e
Controle

Fonte: Elaborado pelo TCU

101. O resultado das entrevistas empreendidas com os agentes ja citados revela que as unidades
que representam os diversos niveis operacionais dos agentes governamentais envolvidos na politica
de imigracdo brasileira, mais precisamente aquelas que se situam na base da cadeia hierarquica,
ndo possuem compreensdo uniforme sobre qual seja a estratégia adotada, fato que compromete a
distribuicdo adequada de responsabilidades de cada um dos atores envolvidos, a coordenagdo
necessaria para o atingimento dos objetivos coletivos e o prdprio controle do desempenho e
resultados a serem alcancados.

102. A inexisténcia de um planejamento abrangente, em que objetivos, indicadores e metas gerais
sejam compartilhados pelos orgdos envolvidos, compromete a formulacdo das diretrizes pela alta
administra¢do, a demarcagdo clara de competéncias, dreas e niveis de responsabilidade, a
defini¢do detalhada de procedimentos, o dimensionamento adequado de recursos humanos e

materiais necessarios, bem como o desdobramento de resultados em agdes e processos que se
submetam a regimes de monitoramento.
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103. Diante desse quadro, importa considerar o risco de ingressos expressivos de estrangeiros em
territorio nacional, sejam motivados pelo Acordo de Residéncia do Mercosul e Associados ou por
disparidades socioeconomicas ocasionais entre o Brasil e qualquer pais, com reflexos nos sistemas
locais de infraestrutura social e provavel subaproveitamento das qualificagoes profissionais desses
imigrantes, fato que impactaria nos objetivos de atra¢do de mao de obra especializada, defesa do
trabalhador nacional e resguardo da seguran¢a nacional, prescritos no Estatuto do Estrangeiro.
Episodio dessa natureza, ja descrito anteriormente neste relatorio, tem acontecido nas fronteiras
do Brasil pelo Estado do Acre desde o exercicio de 201 1.

104. A4 auséncia de planejamento ainda torna inviavel medir objetivamente o progresso e as
eventuais conquistas obtidas nos servicos atualmente desenvolvidos para atender a imigracdo, o
que tende a prejudicar a qualidade das avaliagoes e a adog¢do de agdes corretivas em sua
conducdo.

105. Como efeito dessa situacdo encontrada constata-se que as gestoes das unidades operacionais
caminham isoladas, em meio as suas atribuicoes institucionais, e se desalinham entre si, em
prejuizo da integragdo de seus esfor¢os, essencial para minimizagdo dos problemas existentes.

106. Nesse ponto, inclusive, cabe ressaltar aspecto de suma importdncia que tem impactado, em
grande medida, no controle imigratorio.

107. Trata-se da necessidade de se sistematizar e harmonizar as bases de dados de imigragdo por
meio de um sistema que conecte as informagoes das trés fontes (Ministério do Trabalho e Emprego,
Ministério das Relagoes Exteriores e Departamento de Policia Federal), conforme sugerido,
inclusive, pela Funda¢do Getulio Vargas — FGV, em estudo, publicado em 2015, por encomenda do
Ministério do Trabalho e Emprego, sobre a Andlise e Avaliagdo do Desenvolvimento Institucional
da Politica de Imigra¢do no Brasil para o Século XXI, e invocado pelos representantes dos orgdos

com atribuigées relativas a imigragcdo, em Painel de Referéncia realizado, em 8/3/2017, na Sede do
TCU.

108. Além de conduzir a maior integracdo entre os 0rgdos, essa harmonizag¢do permitiria o
acompanhamento das informagoes atualizadas em intervalo de tempo bem menor e poderia
proporcionar a adapta¢do das bases de dados a realizagdo de estudos e pesquisas sobre o tema,
com o consequente fomento a transparéncia, gerando “accountability” para a atuacdo da

administra¢do publica e criando novos canais de participagdo nos debates, conforme consignado
no referido estudo da FGV.

109. Como principal causa dessa situa¢do encontrada, além do descumprimento pelo CNIg dos
incs. 1 e Il do Decreto 840/1993, que lhe impéem as obrigagées de formular a politica de imigragdo
e coordenar as atividades relacionadas a imigra¢do no Pais, pode-se citar a auséncia de processo
de trabalho no CNIg capaz de formular uma visdo de futuro para a politica nacional de imigragdo
que conte com diretrizes, objetivos, metas, indicadores e sistematica de monitoramento e avalia¢do
das atividades desenvolvidas para sua implantacdo, nos moldes previstos no item 3 do Referencial
de Governanga de Politicas Publicas do TCU.

110. Para solu¢do das causas e mitigagdo dos efeitos da situagdo encontrada, propoe-se
recomendar ao CNIg que, por ocasido dos trabalhos destinados a dar cumprimento ao prescrito no
art. 1° inc. I, do Decreto 840/1993, defina, em conformidade com as boas praticas do Referencial
de Governanca de Politicas Publicas do TCU, de maneira consensual entre os envolvidos na
politica, a formaliza¢do das diretrizes nacionais a serem compartilhadas e seguidas, a fim de se
obter o devido alinhamento das a¢des a serem empreendidas, objetivos coletivos e individuais a
serem alcangados, respectivas metas e indicadores relacionados, de acordo com as prioridades
estabelecidas, com o proposito de se formalizar instrumento de orientagdo estratégica a ser
utilizado pelos orgdos que executam a politica, determinando-se, ainda, a sistemadtica de
monitoramento e de avaliagdo dessa estratégia.
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111. Alem disso, é apropriado recomendar ao CNIg que conduza os orgdos que se dedicam as
atividades de imigragdo para que adotem providéncias efetivas para o compartilhamento das bases
de dados de seus sistemas, de forma a permitir o acompanhamento das informagoes atualizadas no
menor intervalo de tempo possivel e facultar um monitoramento mais proximo e dindmico.

112. Espera-se, com a ado¢do das medidas propostas, que haja maior sincronia entre os 6rgaos
envolvidos, de forma a construirem juntos a diretriz do Estado brasileiro quanto a Politica de
Imigragdo, para que fiquem claros os rumos a serem seguidos e haja o compartilhamento
adequado das linhas de agdo de cada um dos componentes do processo imigratorio.

113. Pretende-se, também, que sua ado¢do permita a visualizagdo geral e detalhada da estratégia
adotada, o acompanhamento dos avangos e desempenhos obtidos, das dificuldades enfrentadas e a
defini¢do precisa de papéis e responsabilidades, além de induzir os orgdos que atuam nos
processos de imigracdo do Pais a exercerem suas atividades de forma coordenada, com suporte em
incentivos institucionais decorrentes do pacto de metas coletivamente decidido.

V. Conclusdo

114. A andlise do estdagio de governanca da politica de imigragdo praticada no Brasil revela que
as praticas adotadas pelo governo brasileiro ndo estdo compativeis com as boas praticas
internacionais consignadas no “Referencial para Avalia¢do de Governang¢a em Politicas Publicas”™
do TCU no que se refere aos componentes “Institucionaliza¢do”, “Planos e Objetivos” e
“Coordenacdo e Coeréncia”.

115. No que se refere aos processos de entrada e permanéncia de estrangeiros ndo documentados,
em situagoes irregulares ou mesmo aqueles considerados refugiados, constata-se que sua
governanga estda comprometida por regulamentagoes infra legais que extrapolam a lei e pela
insuficiéncia de disponibilidade de informagéoes gerenciais sobre a entrada e a permanéncia desses
estrangeiros em territorio nacional.

116. Como resultado da avaliacdo dos processos de entrada de estrangeiros no Pais utilizando-se
o instituto do refugio (Lei 9.474/1997), foi constatado que ndo ha um tratamento ou controle de
entrada de pessoas que possam ser consideradas nocivas a ordem publica ou aos interesses
nacionais, assim como para aqueles que foram condenados ou processados em outros paises por
crime doloso, conforme preceitua o art. 26, caput c/c art. 7° inc. Il e IV da lei 6.815/1980.
Constatou-se, também, que a Policia Federal, responsavel pelo controle da entrada e saida de
estrangeiros no Pais, ndo dispoe, para uso em suas atividades, de relatorios gerenciais que
contenham informagoes essenciais para a seguran¢a nacional, tais como: registro de entrada e
saida do Pais de estrangeiros na condi¢do de refugiados, relacdo de refugiados que tenham
cometido crimes no Pais; e relagdo de refugiados que constem na lista de procurados na Interpol, o
que compromete o desempenho da Policia Federal no cumprimento das atribuigdes institucionais
determinadas pelo art. 144, §1°, inc. II, Il e IV da CF/1988.

117. Como resultado da avaliagio do componente “Institucionalizagdo”, constatou-se que ndo
existe uma politica nacional de imigragdo, formal e adequadamente instituida, com a competéncia
e a legitimidade do Congresso Nacional, para orientar as ag¢oes que dependem de atuagdo
coordenada dos encarregados de cuidar do ingresso e permanéncia de estrangeiros ao Pais,
embora possam ser identificadas as atribui¢oes dos orgdos que atuam nas fases do processo de
imigrac¢do brasileiro, no exame do emaranhado de normativos vigentes sobre o tema no Brasil.
Além disso, constatou-se que o CNIg, orgdo deliberativo responsavel pela formulagdo da politica
imigratoria, e o CONARE, colegiado responsavel pelos assuntos atinentes a refugiados, tém
legislado por intermédio de resolugoes, de maneira circunstancial e reativa aos problemas que se
apresentam, algumas vezes contrariando disposicoes das leis 6.815/1980 e 9.474/1997.

118. Como resultado da avaliagdo dos componentes “Planos e Objetivos” e “Coordenagdo e
Coeréncia” ndo foi localizada documentag¢do formal do governo brasileiro que estabele¢a uma
visdo de futuro sobre os propositos para a politica nacional de imigra¢do, com seus objetivos,
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indicadores e metas determinados, em niveis estratégicos, intermediarios e operacionais, bem
como suas prioridades e etapas, assim como os meios de controle a serem utilizados para
monitoramento. Tampouco as diversas institui¢oes envolvidas nos processos de imigra¢do possuem
suas agoes e objetivos especificos alinhados entre si, o que prejudica a obteng¢do dos resultados e
inviabiliza que se reforcem mutuamente.

119. Para solug¢do das principais causas dos problemas identificados, bem como para mitigacdo
de seus efeitos, propoe-se a revisdo de atos normativos do executivo, a revisdo e a implementa¢do
processos de trabalho gerenciais e operacionais destinados a aumentar a governan¢a da politica
de imigragdo nacional, a melhoria da disponibilidade de informa¢oes para tomada de decisdo e
fiscalizagdo, além do envio do presente relatorio as principais comissoes do Congresso Nacional
destinadas a discussdo da matéria.

120. Pretende-se que as medidas propostas contribuam na cria¢do de um ambiente propicio
para que os orgdos envolvidos no processo imigratorio brasileiro possam definir qual a politica
a ser aplicada, as diretrizes e o planejamento estratégico para o atingimento dos objetivos
tragados, com a finalidade de garantir que o ingresso de estrangeiros seja efetuado de forma
segura e em beneficio do Pais, sem prejuizo da prote¢do aos direitos humanos defendida pelo
Brasil.

VI Proposta de Encaminhamento.

Ante o exposto, submete-se o presente relatorio a considerag¢do superior com as seguintes
propostas:
1. Determinar, com fulcro nos arts. 1°, inc. Il e 43, inc. I, da lei 8.443/1992, combinados com o
art. 250, inc. II, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:
1.1. a Casa Civil para que, no prazo de 120 (cento e vinte) dias, adote providéncias para
articular-se com os orgdos envolvidos do Executivo Federal a fim de se editar norma
regulamentadora que defina critérios objetivos para o enquadramento de estrangeiros como
nocivos a ordem publica ou aos interesses nacionais, nos termos do art. 7° inc. II, da lei
6.815/1980 (paragrafo 38);
1.2. ao Ministério da Justica que, em conjunto com o Departamento de Policia Federal, no prazo
de 120 (cento e vinte) dias, estabele¢ca mecanismos e procedimentos que possibilitem a seus agentes
e delegados responsaveis pelos processos de entrada e saida de estrangeiros do Pais certificarem-
se do atendimento as condicoes dispostas no art. 3°da lei 9.474/1997 e do art. 26, caput c/c art. 7°,
inc. lle 1V dalei 6.815/1980 (paragrafo 37);
1.3. ao Conselho Nacional de Imigra¢io — CNIg, que, no prazo de 90 (noventa) dias, com a
participacdo dos membros desse colegiado e demais interessados no assunto, adote medidas
destinadas ao cumprimento do disposto no art. 1° inc. I, do Decreto 840/1993, de forma a
coordenar o processo de trabalho que tera como objetivo formular a politica de imigra¢do do
Brasil, atentando-se para o disposto no paragrafo unico do art. 16 da lei 6.815/1980 (paragrafo
65),
1.4. ao Comité Nacional para Refugiados - CONARE, que, no prazo de 90 (noventa) dias, reveja
os termos da Resolucdo Normativa 18, de 30 de abril de 2014, em especial os arts. 1°e 2°de forma
a compatibiliza-los com os termos do art. 3°da lei 9.474/1997 e com o art. 26, caput c/c art. 7°, inc. Il
elV da lei 6.815/1980 (paragrafo 36);
2. Recomendar, com fundamento nos arts. 1°, inc. Il e 43, inc. I, da lei 8.443/1992, combinados
com o art. 250, inciso Ill, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:
2.1. ao Departamento de Policia Federal que desenvolva processo de trabalho que disponibilize
base de dados, relatorios gerenciais e rotinas para avaliagdo das informagdes minimas para
verificagdo da condig¢do de individuos que possam ser nocivos a ordem publica ou aos interesses
nacionais, a exemplo de: registro de entrada e saida do Pais de estrangeiros na condi¢do de
refugiados; relagdo de refugiados que tenham cometido crime no Pais; e relagdo de refugiados que
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constem na lista de procurados na Interpol, de modo a propiciar o cumprimento do art. 26, caput
c/c art. 7° inc. Il e IV da lei 6.815/1980 (pardagrafo 50);
2.2. ao Conselho Nacional de Imigra¢do — CNIg que:

2.2.1. na ocasido dos trabalhos destinados ao cumprimento da determinagdo contida no art. 1°,
inc. I e Il do Decreto 840/1993, defina, em conformidade com as boas praticas do
Referencial de Governanga de Politicas Publicas do TCU, de maneira consensual entre os
envolvidos na politica, a formaliza¢do das diretrizes nacionais a serem compartilhadas e
seguidas, a fim de se obter o devido alinhamento das a¢oes a serem empreendidas,
objetivos coletivos e individuais a serem alcangados, respectivas metas e indicadores
relacionados, de acordo com as prioridades estabelecidas, com o proposito de se
formalizar instrumento de orientagdo estratégica a ser utilizado pelos orgdos que
executam a politica, determinando-se, ainda, a sistemadtica de monitoramento e de
avaliagdo dessa estratégia (pardagrafo 110);

2.2.2. coordene e oriente, com base no art. 1°, inc. Il do Decreto 840/1993, os orgdos envolvidos
no controle de imigragdo para que adotem providéncias efetivas para o compartilhamento
das bases de dados de seus sistemas, de forma a permitir o acompanhamento das
informagoes atualizadas no menor intervalo de tempo possivel e facultar um
monitoramento mais proximo e dindmico (pardgrafo 111);

3. Dar ciéncia ao Conselho Nacional de Imigra¢do — CNIg sobre os riscos a seguranc¢a juridica e
de imposicdo de sangoes aos responsaveis quando da edi¢do de resolugoes que possam sustentar
decisdes em desacordo com a legislagdo em vigor, a exemplo do caso dos haitianos que
ingressaram no Brasil a partir de 2010 e solicitaram refiigio, mas foram autorizados a permanecer
no pais com base na Resolucao Normativa 102/2013, em desacordo com o art. 38 da lei 6.815/1980
(paragrafo 85);
4. Determinar aos orgdos relacionados, com fulcro no art. 43, inc. I, da lei 8.443/1992 c/c o art.
250, inc. II, do Regimento interno do TCU, que, nos prazos assinalados, a contar dos recebimentos
das comunicagoes, encaminhem a este Tribunal Planos de Ac¢odes, previamente discutidos e
acordados com os orgdos envolvidos, que contemplem os cronogramas de ado¢do das medidas
necessarias as implementag¢do das determinagoes e recomendagoes propostas, com a indica¢do de
prazos e responsaveis, bem como justificativas a respeito de eventuais impossibilidades de
implementacgées integrais das recomendagoes alvitradas;
5. Enviar o Acorddo que vier a ser prolatado, bem como o Voto e Relatorio que o fundamentam,
aos seguintes orgaos e entidades:
o Comissoes do Congresso Nacional responsaveis pelas discussoes a respeito da politica de
imigrag¢do nacional, de modo a subsidiar os trabalhos relativos ao PL 2.516/2015;
Casa Civil;
Ministério das Rela¢oes Exteriores;
Ministério da Justica;
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social; e
o Departamento de Policia Federal;

6. Autorizar a Secex-MS a proceder ao monitoramento das delibera¢bées que vierem a ser

prolatadas no presente processo, e

7. Arquivar os autos.”
3. Por oportuno, registro que, encontrando-se o presente processo em meu Gabinete, foi
sancionada pelo Exm® Sr. Presidente da Republica a Lei n® 13.445, em 24 de maio de 2017, que
mstituiu a Lei de Migracao.

E o relatorio.
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VOTO

Trata-se de auditoria operacional com o objetivo de avaliar aspectos de governanca da
politica brasileira de imigracdo e aferir em que medida o Pais dispde de um planejamento eficaz e de
acOes concretas para direcionar o fluxo imigratorio, de modo a potencializar possiveis beneficios ou
evitar riscos advindos da chegada de imigrantes ao Brasil.

2. O trabalho ¢ fruto da determinagdo contida no item 9.10.2 do Acordao 2.252/2015-TCU-
Plenario, que tratou de auditoria operacional para avaliar os aspectos de governanga do conjunto de
politicas publicas para o fortalecimento da faixa de fronteira, com o propoésito de aprimorar a atuacdo
governamental nessa regido e melhorar o desempenho da Administragdo Publica.

I - CONTEXTUALIZACAO

3. A dindmica do atual mundo globalizado tem exigido dos paises um aprimoramento de suas
politicas de governanca de fronteiras e de migragdo. A crise migratoria enfrentada pela Europa e seu
provavel transbordamento para além dos limites daquele continente, assim como aos fluxos que
ocorrem na América Latina e os deslocamentos de populagdes que enfrentam situagdes dificeis,
acabam por inserir na agenda das Nagdes um novo olhar sobre a questao.

4, E imprescindivel que os orgios e entidades publicos responsaveis contribuam com
sugestoes de aperfeicoamento para que as politicas publicas afetas a area sejam consistentes a fim de
permitir melhor intercdmbio com populagdes de outros paises, sem expor o Brasil a riscos proprios de
um processo de imigracdo descontrolado que ponha em dificuldades a seguranga nacional, a exemplo
de doengas, terrorismo, trafico de armas e de drogas.

5. Com esse intuito, este Tribunal realizou a presente fiscalizagdo para avaliar o estagio de
governanga das politicas de controle imigratorio adotadas pelo Brasil e aferir em que medida o pais
dispde de um planejamento eficaz e de agdes concretas para direcionar eventuais fluxos imigratorios.

6. O escopo desta auditoria teve por foco os processos de trabalho relacionados ao controle
imigratdrio sob a perspectiva da seguranca, a cargo do Mmistério da Justica e do Departamento de
Policia Federal; do mercado de trabalho, a cargo do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social; e da
politica externa, desempenhada pelo Ministério das Relagdes Exteriores, além da atuacdo das
mstancias decisorias do Conselho Nacional de Imigragdo (CNIg) e do Comité Nacional para os
Refugiados (CONARE).

7. Importante esclarecer que a referida fiscalizacdo, realizada pela Secretaria de Controle
Externo no Estado do Mato Grosso do Sul, foi finalizada no inicio deste ano e teve por base os itens
3.1.1 e 3.1.2 do Referencial do TCU para Avaliacdo dos aspectos de Governanca em Politicas
Publicas, assim como o Estatuto dos Estrangeiros (lei 6.815/1980) e o Estatuto dos Refugiados (lei
9.474/1997).

8. Estando os autos em meu Gabinete, foi sancionada a lei n° 13.445, em 24 de maio de 2017,

que institun a Lei de Migracdo, com entrada em vigor apos 180 (cento e oitenta) dias de sua
publicacdo, e revogou a lei n° 818, de 18 de setembro de 1949, e da lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980.

9. Em sintese, algumas das principais diferengas entre o Estatuto do Estrangeiro em vigor e a
nova Lei das Migracdes estdo expostas no quadro a seguir:
Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/1980) Lei de Migracao (Lei 13.445/2007)

Trata de migrantes em geral: imigrantes, emigrantes, residentes
fronteiricos e apatridas.

Trata de estrangeiros e residentes fronteirigos.

Estabelece cinco tipos de visto (art. 12): de visita, temporario, de

cortesia; oficial; e diplomatico.

O visto de visita abrange turistas e pessoas em transito; estrangeiros

com visto temporario podem requerer autorizacao de residéncia (art.
1

Estabelece sete tipos de visto (art. 4°): de
transito, de turista, temporario, permanente, de
cortesia, oficial e diplomatico.
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Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/1980)

Lei de Migracio (Lei 13.445/2007)

30), em substituicdo a um visto permanente.

Prioriza a seguranga nacional, a organizagdo
nstitucional, 0s interesses politicos,
socioecondmicos ¢ culturais do Brasil e a
defesa do trabalhador nacional (art. 2°).

Prioriza a universalidade dos direitos humanos.

Assegura a dignidade humana, ndo permitindo discriminagdo em
razdo dos critérios ou dos procedimentos pelos quais a pessoa
foi admitida em territorio nacional; repudia a xenofobia, o
racismo e quaisquer formas de discriminagao (art. 2° incs. IV e
10).

Veda ao estrangeiro o exercicio de algumas
atividades, consideradas de interesse da
seguranga nacional, com algumas concessdes
aos portugueses (art. 106)

Nao estabelece quaisquer restricoes a exercicio de atividades
pelo imigrante.

Nao regulamenta os direitos dos estrangeiros
residentes no Pais.

Estabelece igualdade no tratamento e igualdade de
oportunidades aos migrantes e seus familiares (art. 3° inc. IX).
Além disso, da acesso igualitario e livre do imigrante a servigos,
programas e beneficios sociais, bens publicos, educacio,
assisténcia juridica integral publica, trabalho, moradia, servigo
bancario e seguridade social (art. 3° inc. XI).

Estabelece critérios objetivos e subjetivos (arts.
26 e 7°) para impedir a entrada de pessoas que
representem perigo potencial.

Estabelece objetivamente (art. 45) as razdes de impedimento a
entrada de pessoas que representem perigo potencial.

Criminaliza a entrada ou estada irregular de
estrangeiro, punindo-o com a deportagdo,
podendo ser precedida de prisdo (art. 125, arts.
57 a 64).

A entrada ou estada irregular ¢ mera infragdo e ¢ dado prazo para
regularizag@o, sem sair do Pais (arts 109, 110 e 50, § 1°).
Procedimentos para deportagdo devem respeitar o contraditorio
e a legitima defesa (art. 51).

Dificulta a regularizacdo migratoria - veda a
legalizacdo da estada de clandestino e de
irregular, ¢ a transformagdo dos vistos de
transito, de turista e temporario em permanente
(art. 38) - O irregular precisa voltar ao pais de
origem para regularizar sua situagdo, sob pena
de deportagao.

Encoraja e desburocratiza a regularizagdo migratoria a qualquer
momento (art. 3° inc. V, art. 50, § 1°).

Permite a deportagdo a qualquer momento,
atendendo ao interesse nacional, ¢ admite a
prisdo do deportando por 60 dias renovaveis
uma Unica vez (arts. 57 a 64).

A deportacdo por entrada irregular ¢ precedida de notificacao
com prazo ndo inferior a 60 dias para regularizacdo, a menos
que o estrangeiro tenha praticado ato contrario aos principios e
objetivos dispostos na Constituicdo Federal.

Os procedimentos conducentes a deportagdo devem respeitar o
contraditério e a ampla defesa e a garantia de recurso com efeito
suspensivo (arts. 50 a 53).

Repudio a praticas de expulsao ou deportagdo coletivas (art. 3°,
inc. XXII e art. 61).

Veda a p articpagao C.lo imigrante “M\Garante ao imigrante pleno direito de associacdo, inclusive
representacdo  de  sindicato, associagdo sindical, para fins licitos (art. 4°, inc. VII):
profissional ou entidade fiscalizadora do P ST ’

exercicio de profissdo regulamentada (art. 106,
inc. VII).

Proibe o estrangeiro de exercer atividade de
natureza politica ou se imiscuir, direta ou
indiretamente, nos negdcios publicos do Brasil
(art. 107).

Garante ao imigrante, em condicdo de igualdade com os
nacionais, os direitos e liberdades civis, sociais, culturais e
econdmicos (art. 4° incs. [ e XVI,)

Apresenta exigéncias que dificultam ao
estrangeiro e seus dependentes de exercerem

Prevé a inclusdo social, laboral e produtiva do imigrante por
meio de politicas publicas (art. 3° inc. X) e s6 veda o exercicio

2
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Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/1980) Lei de Migracio (Lei 13.445/2007)
atividade remunerada no pais (art. 98). de atividade remunerada aos portadores dos vistos de visita e,
quando ndo houver reciprocidade, dos vistos de cortesia e
diplomatico (arts. 13, § 1° 17, caput ¢ § unico e 18)

Nao prevé vistos humanitdrios  para|Institucionaliza a acolhida humanitaria (art. 3°, inc. VI, art. 14,
estrangeiros em situagdes de risco, fugitivos de|inc. 1, alinea ¢ ¢ § 3° art. 14, inc. I, alinea ¢ e art. 46), com a
paises em situagdes de guerra, instabilidade [previsio da emissdo de vistos temporarios para acolhimento
politica ou desastre natural. humanitario.

10. Essa nova conjuntura, apesar de exigir alguns ajustes nos contornos inicialmente propostos
pela Secex-MS, em nada prejudica os achados identificados no relatério precedente. Pelo contrario,
estes sdo extremamente importantes para que as autoridades competentes possam utiliza-los de
imediato no aprimoramento dos procedimentos que estdo sendo adotados em face da atual lei, bem
assim na melhoria da regulamentacdo que vira diante da futura vigéncia do novo normativo aprovado
pelo Congresso Nacional.

11. Com efeito, a maior parte das irregularidades identificadas neste trabalho esta relacionada
a aspectos operacionais da atuacdo dos Orglos responsaveis ou, entdo, na aplicagdo equivocada de
dispositivos legais. Desse modo, ¢ fundamental que seja dada ciéncia dessas questdes as autoridades de
imediato.

12. Por esse motivo, em funcdo da celeridade processual, entendi conveniente proceder aos
referidos ajustes neste voto, com subsidios fornecidos pela Secex-MS, ao invés de restituir os autos
aquela unidade técnica para realizagdo de nova instrugdo. A proposito, como a lei n° 6.815, de 19 de
agosto de 1980, ainda se encontra vigente, embora na iminéncia de revogacdo, ¢ oportuno que sejam
relacionados seus dispositivos que foram considerados pela unidade técnica, sem prejuizo de se buscar
na legislacdo sucessora o devido embasamento para as deliberagoes dirigidas ao Executivo Federal.

II — VISAO GERAL

13. O Brasil ¢ um pais com dimensdes continentais, cuja area de 8.515.767,049 Kn? tem
limites que se estendem por 24.253 km, sendo 7.367 km de costa maritima ¢ 16.886 km de linha
diviséria com paises da América do Sul, a qual tem 7.363 km em linha seca e 9.523 km em rios, lagos
e canais ao longo de 11 Estados da federagdo. Além dos inimeros pontos ao longo dessas fronteiras, o
ingresso de pessoas no Pais também ocorre em 37 Portos Publicos e 17 aeroportos internacionais.

14. Segundo dados da Policia Federal, 1.847.274 estrangeiros residiam no Brasil em margo de
2015. Desses, 1.189.947 eram "permanentes"; 595.800 "temporarios"; 45.404 "provisorios"; 11.230
"fronteiricos"; 4.842 "refugiados" e 51 "asilados". Nao obstante o nimero de imigrantes ser menor do
que 1% da populagdo brasileira, o crescimento anual tem se dado de forma consistente, com
perspectivas de aumentar ainda mais nos proximos anos, em face da crescente projecdo do Brasil no
contexto global ¢ da seletividade das politicas de contencdo da imigracdo adotadas pelos paises
desenvolvidos. Conforme o Sistema Nacional de Cadastramento de Estrangeiros — SINCRE, o registro
de estrangeiros quintuplicou entre 2.000 e 2.016, subindo de 23.495 para 126.141 estrangeiros
registrados por ano.

15. O controle da imigragdo no Brasil ¢ realizado em duas diretrizes: diretamente, pela Policia
Federal, que atua na fronteira, portos e aeroportos, com o objetivo de assegurar que o ingresso de
pessoas em territorio nacional ocorra dentro das condigdes estabelecidas em lei; e indiretamente, por
um conjunto de mecanismos de controle nterno de trabalho, residéncia, estudo e outros, com reflexos
no fluxo imigratorio.

16. Os principais sistemas da informagdo utilizados no atendimento da imigragdo sido o
Sistema Consular Integrado (SCI); o Sistema Nacional de Passaportes (Sinpa); o Sistema Nacional de
Cadastro e Registro de Estrangeiros (Sincre); o Sistema de Trafego Internacional (STI); o Sistema
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Nacional de Procurados e Impedidos (Sinpi); o Sistema de Acompanhamento de Processos (Siapro); o
Cadastro Eletronico de Entidades Requerentes de Autorizacdo para o Trabalho a Estrangeiros (Certe);
e o Sistema de Gestdo e Controle de Imigracdo - Migranteweb.

I - RESULTADOS DA AUDITORIA

17. A auditoria estd estruturada em trés questdes principais: a primeira, aborda os processos de
controle de entrada e permanéncia no Pais de estrangeiros ndo documentados, em situagdes irregulares,
ou que se declaram refugiados; a segunda, os aspectos de nstitucionalizacdo, abordando questdes
como normatizagdo e a delimitagdo de processos decisérios da politica de imigragdo nacional; e a
ultima, a definicdo de diretrizes, objetivos, metas, priorizagdo, responsaveis e prazos da politica
imigratoria brasileira.

I1I.1 PROCESSOS DE CONTROLE DE ENTRADA E PERMANENCIA NO PAIS DE ESTRANGEIROS

18. O trabalho identificou, no que concerne a entrada de estrangeiros no Pais com base no
mstituto do refigio (lei 9.474/1997), a auséncia de tratamento ou controle adequado de entrada de
pessoas que possam ser consideradas nocivas a ordem publica ou aos interesses nacionais, assim
como daqueles que foram condenados ou processados em outros paises por crime doloso, conforme
preceituam o art. 26, caput, c/c art. 7°, inc. Il e IV da lei 6.815/1980 e também o art. 45 da nova Lei de
Migrag@o, que entrard em vigor em 21/11/2017.

19. Também foi identificado que a Policia Federal, responsavel pelo controle da entrada e
saida de estrangeiros no Pais, ndo incorpora em suas atividades relatorios gerenciais que contenham
mformagdes essenciais para a seguranca nacional, tais como: registro de entrada e saida do Pais de
estrangeiros na condicdo de refugiados, relagdo de refugiados que tenham cometido crimes no Pais e
relagdo de refugiados que constem na lista de procurados na Interpol.

20. Corroboram esses achados os relatos de diversos entrevistados, Agentes ¢ Delegados da
Policia Federal, e também visita realizada pela equipe de auditoria ao Aeroporto Internacional de
Guarulhos, terminal que conta com o maior nimero de pedidos de refigio em todo o Brasil, onde se
registrou 0 momento em que solicitantes de refigio eram admitidos no Pais, conforme ilustracdo
apresentada no relatorio precedente.

21. Esses entrevistados ressaltaram que nio existe procedimento adequado para impedir
que pessoas que se enquadrem nas vedacdes para a entrada em territorio brasileiro ingressem e
permanecam no pais, mesmo que tenham cometido crimes em suas nacdes de origem ou sejam
procurados internacionais. Foram reportados casos de pessoas que se escondem no aeroporto,
descartam seus documentos pessoais e solicitam seu enquadramento como refugiados.

22. A situagdo se agrava quando, apos o protocolo do refigio, o solicitante passa a ter direito
de obter o Cadastro de Pessoa Fisica — CPF e a Carteira de Trabalho e Previdéncia Social - CTPS, esta
com prazo de validade prorrogavel sempre em correspondéncia com a validade do mencionado
protocolo, bem como passaporte brasileiro, mesmo antes do julgamento de seu pedido de refigio pelo
Comité Nacional para os Refugiados — CONARE. Maior risco esta no fato de que o CONARE pode
demorar até cinco anos para julgar a procedéncia do pedido de refigio.

23. Nesse contexto, o instituto apresenta o potencial de ser utilizado por pessoas que
respondem por crimes e/ou sdo exploradas por membros do crime organizado internacional, pois se
permite a omissdo de dados e, com isso, dificulta-se o cumprimento pela Policia Federal de seu papel
constitucional, determinado pelo art. 144, §1°, inc. II, Il e IV da CF/1988.

24, A equipe da unidade técnica aponta como principal causa dessa situagdo a interpretacio
pela Policia Federal de que o acesso ao procedimento de solicitagdo de refugio ndo depende da
demonstragdo prévia de quaisquer dos requisitos contidos no art. 1° da lei 9.474/199, frente a
Resolugdo Normativa 18, de 30 de abril de 2014, editada pelo CONARE. Segundo o art. 2° dessa
resolugdo, ao receber o termo de solicitagio de refigio, a Unidade da Policia Federal devera,
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independentemente de oitiva, emitir imediatamente o protocolo, o qual sera prova suficiente da
condigdo do interessado e servira como identificagdo do seu titular, conferindo-lhe os direitos
assegurados na lei 9.474/1997 e os previstos na Constituigdo Federal, nas convengdes internacionais
atinentes ao tema do refigio, bem como os mesmos direitos inerentes aos estrangeiros em situacao
regular em territério nacional, até o trinsito em julgado do procedimento administrativo.

25. Entretanto, hd que se questionar a extrapolacdo pela resolugdo dos termos do art. 3° da lei
9.474/1997, que estabelece critérios de exclusdo da condigdo de refiugiado, dentre os quais o
cometimento de crimes hediondos, terrorismo e trafico de drogas, situacdes que deveriam ser objeto de
verificagdes pela Policia Federal durante os procedimentos de controle de entrada ao Pais. Também se
deve questionar a sua contrariedade ao disposto no art. 26, caput c/c art. 7°, inc. 1l ¢ IV da lei
6.815/1980, segundo o qual a Policia Federal deveria impedir, dentre outros, a entrada de individuos
nocivos a ordem publica ou aos interesses nacionais, bem como aqueles que foram condenados ou
processados em outro pais por crime doloso, passivel de extradicdo segundo a lei brasileira.

26. Sem duavida, uma resolugdo do CONARE ndo tem o conddo de extrapolar os limites de lei
federal. Para solugdo desse grave problema apontado, oportuno que seja determinado ao Comité
Nacional para Refugiados - CONARE que, no prazo de 90 (noventa) dias, reveja os termos da
Resolugdo Normativa 18, de 30 de abril de 2014, em especial os arts. 1° e 2°, de forma a compatibiliza-
los com os termos do art. 3° da lei 9.474/1997, do art. 26, caput, c/c art. 7°, nc. Il e IV da lei
6.815/1980 e do art. 45 da nova Lei de Migra¢do, que entrara em vigor em 21/11/2017.

27. Também oportuna a determmacdo ao Ministério da Justica para que, em conjunto com a
Policia Federal, dé cumprimento ao disposto no art. 144, §1°, inc. II, I e IV da CF/1988, no prazo de
120 dias, e estabelega mecanismos e procedimentos que possiilitem a seus agentes e delegados
responsaveis pelos processos de entrada e saida de estrangeiros do Pais certificarem-se do atendimento
as condigdes dispostas no art. 3° da lei 9.474/1997, no art. 26, caput, c/c art. 7°, nc. Il e IV da lei
6.815/1980 e no art. 45 da nova Lei de Migracao.

28. Na questdo afeta a auséncia de informagdes para uso da Policia Federal nos processos de
controle de entrada e saida de estrangeiros, os fatos apontados indicam a dificuldade de se obter dados
que ndo apenas serviriam para a correta fiscalizagdo, mas para os proprios agentes envolvidos no
processo de controle imigratdério no cumprimento de suas fungdes institucionais. Essa auséncia acaba
por prejudicar o regular exercicio das atividades de competéncia da Policia Federal, como prevenir e
reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o descaminho; exercer as
fungdes de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras; e exercer, com exclusividade, as fungdes de
policia judiciaria da Unido. Isso sem considerar o dano a expectativa de controle, fato que, por si so,
cria ambiente favoravel a acdo de criminosos ¢ de grupos de exploradores de pessoas, potencializa o
aumento dos indices de nseguranga do Pais e contribui para macular a imagem do Brasil

29. Para corrigir essa irregularidade, faz-se necessario recomendar ao Departamento de Policia
Federal que desenvolva processo de trabalho que disponibilize base de dados, relatorios gerenciais e
rotinas para avaliagdo das informagdes minimas para verificagdo da condigdo de individuos que
possam ser nocivos a ordem ptblica ou aos interesses nacionais, a exemplo de: registro de entrada e
saida do Pais de estrangeiros na condicdo de refugiados; relacdo de refugiados que tenham cometido
crimes; e relagdo de refugiados que constem na lista de procurados na Interpol, de modo a propiciar o
cumprimento do art. 26, caput, c/c art. 7°, inc. Il e IV da lei 6.815/1980 e do art. 45 da nova Lei de
Migragdo, que entrara em vigor em 21/11/2017.

111.2. ASPECTOS DE INSTITUCIONALIZACAO

30. Como resultado da avaliagio do componente “Institucionalizacdo”, a unidade técnica
apontou a auséncia de uma politica nacional de imigragdo, formal e adequadamente instituida, com a
competéncia e a legitimidade do Congresso Nacional, para orientar as agdes que dependem de atuagao
coordenada dos encarregados de cuidar do ingresso e permanéncia de estrangeiros no Pais, apesar de
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diversos normativos vigentes sobre o tema no Brasil. Além disso, identificou que o CNlg, orgdo
deliberativo responsavel pela formulagdo da politica imigratoria, ¢ 0 CONARE, colegiado responsavel
pelos assuntos atinentes a refugiados, t€m legislado por intermédio de resolugdes, de maneira
circunstancial e reativa aos problemas que se apresentam, eventualmente, contrariando disposi¢des das
leis 6.815/1980 e 9.474/1997.

31. Em relacdo ao primeiro achado, entendo que, embora a lei n° 13.445, em 24 de maio de
2017, que instituu a Lei de Migragdo, recentemente aprovada pelo Congresso Nacional, tenha
mitigado o problema do arcabougo normativo que rege a politica nacional de imigragdo no Brasil,
ainda ndo ha nesse conjunto legal institucionalizado a devida regulamentagdo da atuagdo dos orgios e
entidades envolvidos, de forma que seja possivel a identificacdo dos objetivos e resultados a serem
alcancados, nos termos estabelecidos nas boas regras de governanga.

32. Fruto de amplo debate no Parlamento, essa nova lei, cujas principais linhas destaquei no
micio deste voto, substituird o Estatuto do Estrangeiro - lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980, que
revogara juntamente com a lei n° 818, de 18 de setembro de 1949, e quando entrar em vigor, ap6s 180
(cento e oitenta) dias de sua publicagdo, trara marcos importantes para a politica de migracdo nacional,
como a regulagdo da entrada e permanéncia de estrangeiros em territorio nacional e o estabelecimento
de normas de protegdo ao brasileiro no exterior.

33. Passando ao segundo achado, preocupa a linha de atuacdo do CNIg e do CONARE
quando da aprovacio de resolucdes que, em algumas situacdes, contrariam disposicoes das leis
6.815/1980 e 9.474/1997, conforme casos mencionados pela Secex-MS. Tal fato pode se repetir no
bojo das discussdes para aprovagdo de novas regulamentagdes que deverdo ser estudadas para o
alinhamento dos normativos a lei n° 13.445/2017.

34. As consequéncias desses casos acabam por contribuir com a imigracdo irregular, a
exemplo da edigdo, em 26/4/2013, da Resolugdo Normativa 102, que ensejou a recepcdao de
estrangeiros sem a devida preparacdo do pais, e pode ser exemplificada por documento elaborado pelo
Governo do Estado do Acre, conforme registrado pela unidade técnica, “que registrou um aumento
substancial da entrada ilegal de estrangeiros por aquele estado, noticiando que, em 2010, chegaram
aquele estado 37 haitianos; em 2011 foram 1.175; em 2012, o numero se elevou para 2.225; em 2013,
ingressaram 10.779 haitianos, a quem se somaram pessoas provenientes do Senegal, da Republica
Dominicana, da Colombia, de Gana, da Republica de Camaroes, do Equador, de Serra Leoa, de
Gdambia, de Cuba, da Mauritdnia e da Nigéria, totalizando 11.524 imigrantes naquele ano; em 2014 o
numero aumentou para 16.206 e até junho de 2015 ja haviam ingressado 7.736 imigrantes (homens,
mulheres, criangas e adolescentes). Ao todo, segundo os numeros oficiais, entraram pela fronteira do
Acre 40.280 estrangeiros nesse periodo”.

35. A equipe de auditoria relacionou um conjunto normativo voltado especificamente ao tema
em total de 129 (cento e vinte e nove) regramentos vigentes, sem considerar os preceitos especificos da
Constituicdo Federal, tendo sido identificadas, ainda, disposi¢des referentes a estrangeiros em outros
doze instrumentos legais.

36. Tal amplitude de normativos afetos a uma politica de imigragdo clara e formalmente
estabelecida dificulta a interpretagdo dos agentes encarregados dos processos de entrada e saida do
pais. Agrava, ainda, o cenario a desagregacdo dos esfor¢os empreendidos pelos diversos 6rgios que
atuam nos processos relacionados a imigracdo, como o Ministério do Trabalho, o MRE, o CNIg ¢ o
CONARE por ndo vislimbrarem objetivos comuns formalmente constituidos.

37. Como solucdo das causas e mitigacdo dos seus efeitos, acolho a proposta formulada pela
unidade técnica no sentido de ser determinado ao CNIg que, com a participagdo dos seus membros e
dos demais interessados no assunto, apresente a este Tribunal, no prazo de 90 (noventa) dias, plano e
cronograma de providéncias destinadas a cumprir o disposto no art. 1°, inc. I, do Decreto 840/1993, de
forma a coordenar processo de trabalho com o propdsito de formular a politica de imigragdo do Brasil,
atentando-se, quando da formulagdo da politica, para o disposto no inc. VII do art. 3° da nova Lei de
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Migragdo, que entrarda em vigor em 21/11/2017, assim como para o estatuido no paragrafo tnico do
art. 16 da lei 6.815/1980 - que estabeleceu como objetivo primordial da imigracdo propiciar mao-de-
obra especializada para a economia nacional.

38. Outro ponto que merece atencdo deste Tribunal ¢ o fato de o CNIg e o CONARE estarem
legislando por intermédio de resolugdes, de modo circunstancial e reativo aos problemas que se
apresentam, extrapolando, em algumas situagdes, mandamentos legais, como os das leis 6.815/1980 e
9.474/1997 e até da CF/1988, que atribui a Unido a competéncia de legislar sobre estrangeiros, nos
termos de seu art. 22, inc. XV, fato que podera continuar a ocorrer com a vigéncia da nova lei.

39. No que diz respeito ao CONARE, acolhi a proposta de determinagdo para que reveja os
termos da Resolugdo Normativa 18/2014, ante sua incompatibilidade com artigos das leis 9.474/1997 e
6.815/1980.

40. Quanto ao CNIg, convém dar ciéncia aquele Conselho sobre os riscos a seguranca juridica
e de imposicdo de sancdes aos responsaveis quando da edicdo de resolucdes que possam sustentar
decisdes em desacordo com a legislagio em vigor, como ocorrido com a Resolugdo Normativa
102/2013, que, contrariando o art. 38 da lei 6.815/1980, autorizou a permanéncia no pais dos haitianos
que solicitaram refigio no Pais a partir de 2010.

II1.3. DEFINICAO DE DIRETRIZES, OBJETIVOS, METAS, PRIORIZACAO, RESPONSAVEIS E
PRAZOS DA POLITICA IMIGRATORIA BRASILEIRA.

41. Como resultado da avaliagdo dos componentes “Planos e Objetivos” e “Coordenacdo e
Coeréncia”, nio foi identificada documentacdo formal do governo brasileiro que estabeleca uma visdo
de futuro sobre os propodsitos para a politica nacional de imigragdo, com seus objetivos, indicadores e
metas determinados, em niveis estratégicos, mtermediarios e operacionais, bem como as suas
prioridades, etapas e os meios de controle a serem utilizados para monitoramento. Tampouco as
diversas instituicdes envolvidas mnos processos de imigragdo possuem suas acdes ¢ objetivos
especificos alinhados entre si, o que prejudica a obtencdo dos resultados e inviabiliza que se reforcem
mutuamente.

42. As respostas obtidas pela Secex-MS em pesquisa nos normativos existentes sobre
imigracdo, além de entrevistas com representantes dos principais agentes governamentais envolvidos
em sua operacionalizagdo — Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério das Relagdes Exteriores,
Ministério da Justica, Departamento de Policia Federal, Comité Nacional para os Refugiados
(CONARE), e Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg), revelam desalinhamento da atuacdo dos
orgdos no que se refere as diretrizes estratégicas da politica imigratoria nacional, bem como a falta de
formalizacdo dessas diretrizes, conforme demonstrado no relatério precedente a este voto.

43. Com efeito, as unidades que representam os diversos niveis operacionais dos agentes
governamentais envolvidos na politica de imigracdo brasileira, mais precisamente aquelas que se
sittam na base da cadeia hierdrquica, possuem baixa compreensdo uniforme sobre qual seja a
estratégia adotada, fato que prejudica a distribuicdo adequada de responsabilidades de cada um dos
atores envolvidos, a coordenagdo necessaria para o atingimento dos objetivos coletivos € o proprio
controle do desempenho e resultados a serem alcancados.

44, Uma das causas primarias do problema estd na insuficiéncia de um planejamento
abrangente, em que objetivos, indicadores e metas gerais sejam compartihados pelos oOrgios
envolvidos, o que acaba por comprometer a formulacdo das diretrizes pela alta administracdo, a
demarcagdo clara de competéncias, areas e niveis de responsabilidade, a definigdo detalhada de
procedimentos, o dimensionamento adequado de recursos humanos e materiais necessarios, bem como
o desdobramento de resultados em agdes e processos que se submetam a regimes de monitoramento.

45. Com isso, aumenta o risco de ingressos expressivos de estrangeiros em territério
nacional sem o adequado controle e visdo sistémica das informac¢ées, motivados pelo Acordo de
Residéncia do MERCOSUL e Associados ou por disparidades socioecondmicas ocasionais entre o
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Brasil e qualquer pais, com reflexos nos sistemas locais de infraestrutura social e possivel
subaproveitamento das qualificacOes profissionais desses imigrantes, fato que impactaria nos
objetivos de atracio de mio_de obra especializada, defesa do trabalhador nacional e resguardo da
seguranga nacional, prescritos no Estatuto do Estrangeiro e, agora, na nova Lei de Migragao.

46. Nesse particular, registro minha preocupacdo com a atual politica migratoria de cunho
eminentemente reativo aos problemas que aparecem. Entendo que se nosso pais deseja alcancar
patamar de poténcia mundial no futuro, é imprescindivel que sejam criadas condigdes para a atragdo de
talentos nternacionais que possam contribuir com o desenvolvimento da capacitacdo dos brasileiros e
da tecnoldgica nacional. Ratifica essa minha preocupagdo o reconhecimento do Ministério do Trabalho
e Previdéncia Social, registrado no relatério precedente, de que “ndo ha diretrizes especificas para a
imigragdo. Ndo existe nenhuma diretriz ou iniciativa no sentido de atrair estrangeiros para suprir
caréncias em dreas estratégicas no mercado de trabalho. O estrangeiro que vem para o Pais ja vem
contratado, geralmente por grandes empresas, ou seja, o MTPS trabalha sob demanda”.

47. Para solugdo dessas causas, bem como da mitigagdo de seus efeitos, entendo oportuno que,
considerando a importancia estratégica do tema para o pais, seja formulada determinacdo ao CNIg
que, por ocasiao dos trabalhos destinados a dar cumprimento ao prescrito no art. 1°, inc. I, do Decreto
840/1993, defina, em conformidade com as boas praticas do Referencial de Governanga de Politicas
Publicas do TCU, de maneira consensual entre os envolvidos na politica, a formalizacdo das
diretrizes nacionais a serem compartilhadas e seguidas, a fim de se obter o devido alinhamento
das acdes a serem empreendidas, objetivos coletivos e individuais a serem alcancados,
respectivas metas e indicadores relacionados, de acordo com as prioridades estabelecidas, com o
proposito de se materializar instrumento de orientacdo estratégica a ser utilizado pelos érgaos
que executam a politica, em_especial em relacio a atracio_de profissionais estrangeiros e a
retencio de talentos nacionais, cuja intelis€ncia possa contribuir com o desenvolvimento do pais.

48. Também oportuno recomendar ao CNIg que conduza os o6rgdos que se dedicam as
atividades de imigracdo para que adotem providéncias efetivas para o compartilhamento das bases de
dados de seus sistemas, de forma a permitir 0 acompanhamento das informagdes atualizadas no menor
mtervalo de tempo possivel e facultar um monitoramento mais proéximo e dinamico.

IV - CONCLUSAO

49. O presente trabalho traz nformagdes extremamente relevantes para o aprimoramento da
politica nacional de migragdo, em especial em momento no qual o Congresso Nacional aprova um
novo marco normativo sobre a matéria — a lei n° 13.445, de 24/5/2017, que devera entrar em vigor
depois de decorridos 180 (cento e oitenta) dias de sua publicacdo. Com o encaminhamento apresentado
na minuta de acorddo, pretende-se que as medidas propostas contribuam na criagdio de um ambiente
propicio para que os o6rgdos envolvidos no processo imigratorio brasileiro possam definir a melhor
politica a ser aplicada, as diretrizes e o planejamento estratégico para o atingimento dos objetivos
tragados, com a finalidade de garantir que o ingresso de estrangeiros seja efetuado de forma segura e
em beneficio do Pais, sem prejuizo da prote¢do aos direitos humanos defendida pelo Brasil

50. Destaco, novamente, em face da recente sancdo da referida Lei de Migracdo, que foram
necessarios alguns ajustes na proposta de encaminhamento apresentada pela Secex-MS em seu
relatorio original.

51. Como a lei n° 6.815/1980, responsavel pela definicio da situag@o juridica do estrangeiro no
Brasil e criagio do Conselho Nacional de Imigragdo — CNIg ainda se encontra vigente, embora na
mminéncia de revogacdo, fez-se necessario buscar na legislacdo sucessora o devido embasamento para
as deliberacdes dirigidas ao Executivo Federal

52. Dessa forma, aquelas medidas determmadas com base nos termos estabelecidos nos art. 7°
e 26 da lei n° 6.815/1980, todas referentes ao controle de entrada e saida de estrangeiros do pais,
persistem em face do disposto no art. 45 da lei n° 13.445, de 24 de maio de 2017.
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53. Ja as proposi¢oes alusivas ao CNIg mantiveram-se pertinentes, independendo da revogagao

da lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980, pois permaneceu em vigor o decreto n° 840, de 22 de junho
de 1993, que dispde sobre a organizacdo e o funcionamento daquele Conselho Nacional de Imigragao.
54. Isto posto, considerando o tempo necessario para a adocdo das providéncias sugeridas e a
proximidade do inicio da vigéncia da nova Lei de Migragdo, que revoga o Estatuto do Estrangeiro,
torna-se dispensavel o subitem 1.1 da proposta da Unidade Técnica, enquanto os subitens 1.2, 1.3, 1.4
e 2.1 devem receber ajustes na redacdo para entrarem em consondncia com os termos da legislacao
sucessora.
55. Por oportuno, parabenizo a equipe da Secretaria de Controle Externo no Estado do Mato
Grosso do Sul (Secex/MS) pelo trabalho desenvolvido, em especial os servidores Tiago Modesto
Carneiro, Mario Junior Bertuol ¢ Luis Antonio Guimaraes Corréa.

Ante o exposto, VOTO por que este Tribunal adote a minuta de Acdérddo que trago a
apreciagdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 30 de agosto de
2017.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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ACORDAO N° 1967/2017 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 013.566/2016-4.

2. Grupo I - Classe de Assunto: V — Auditoria.

3. Interessado: Tribunal de Contas da Unido.

4. Orgios/Entidades: Departamento de Policia Federal; Ministério das Relagdes Exteriores
(vinculador); Ministério do Trabalho; Secretaria de Direitos Humanos.

5. Relator: Ministro Augusto Nardes.

6. Representante do Ministério Publico: n3o atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo no Estado do Mato Grosso do Sul (Secex-MS).

8. Representacdo legal: nao ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional que tem por objetivo
avaliar o estagio de governanca da politica de imigracdo adotada pelo Brasil e aferir em que medida o
Pais dispde de um planejamento eficaz e de acdes concretas no sentido de direcionar o fluxo
imigratorio de modo a potencializar beneficios ou reduzir riscos advindos da chegada de imigrantes ao
Brasil,

ACORDAM os Mimistros do Tribunal de Contas da Umnido, reunidos em sessdo do
Plenario, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/92 c/c o art. 250, mcisos II e III, do
Regimento Interno, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar, com fulcro nos arts. 1°, mc. II e 43, inc. I, da lei 8.443/1992, combinados
com o art. 250, inc. II, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:

9.1.1. a0 Ministério da Justica que, em conjunto com o Departamento de Policia Federal,
no prazo de 120 (cento e vinte) dias, estabeleca mecanismos e procedimentos que possibilitem a seus
agentes e delegados responsaveis pelos processos de entrada e saida de estrangeiros do Pais
certificarem-se do atendimento as condigdes dispostas no art. 3° da lei 9.474/1997, no art. 26, caput,
c/c art. 7°, inc. Il e IV da lei 6.815/1980 e no art. 45 da nova Lei de Migrac@o, que entrard em vigor em
21/11/2017;

9.1.2. ao Conselho Nacional de Imigragdo — CNIg que:

9.1.2.1. adote, no prazo de 90 (noventa) dias, com a participagdo dos membros desse
colegiado ¢ demais interessados no assunto, medidas destinadas ao cumprimento do disposto no art. 1°,
mnc. I, do Decreto 840/1993, de forma a coordenar o processo de trabalho que terd como proposito
formular a politica de imigracdo do Brasil, atentando-se para o disposto no inc. VII do art. 3° da nova
Lei de Migracdo, que entrara em vigor em 21/11/2017, assim como para o estatuido no paragrafo tnico
do art. 16 da lei 6.815/1980;

9.1.2.2. defina, por ocasido dos trabalhos destinados ao cumprimento da determinagdo
contida no art. 1°, ic. I e II do Decreto 840/1993, em conformidade com as boas praticas do
Referencial de Governanga de Politicas Publicas do TCU, de maneira consensual entre os envolvidos
na politica, a formalizacdo das diretrizes nacionais a serem compartilhadas e seguidas, a fim de se
obter o devido alinhamento das a¢des a serem empreendidas, objetivos coletivos e individuais a serem
alcangados, respectivas metas e indicadores relacionados, de acordo com as prioridades estabelecidas,
com o proposito de se formalizar instrumento de orientacdo estratégica a ser utilizado pelos 6rgios que
executam a politica, em especial em relacdo a atragdo de profissionais estrangeiros e também a
retengdo de talentos nacionais cuja intelig€ncia possa contribuir com o desenvolvimento do pais;

9.1.2.3 mmplemente sistematica de monitoramento ¢ de avaliagdo da estratégia definida
para o atendimento das determinagdes constantes deste subitem;
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9.1.3. ao Comité Nacional para Refugiados - CONARE que, no prazo de 90 (noventa) dias,
reveja os termos da Resolugdo Normativa 18, de 30 de abril de 2014, em especial os arts. 1° e 2°, de
forma a compatibiliza-los com os termos do art. 3° da lei 9.474/1997, do art. 26, caput, c/c art. 7°, inc. 11
eIV dalei 6.815/1980 e do art. 45 da nova Lei de Migra¢do, que entrara em vigor em 21/11/2017,;

9.2. recomendar, com fundamento nos arts. 1°, nc. II e 43, mc. I, da lei 8.443/1992,
combinados com o art. 250, inciso III, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:

9.2.1. ao Departamento de Policia Federal que desenvolva processo de trabalho que
disponibilize base de dados, relatdrios gerenciais e rotinas para avaliagdo das informagdes minimas
para verificacdo da condicdo de individuos que possam ser nocivos a ordem publica ou aos interesses
nacionais, a exemplo de: registro de entrada e saida do Pais de estrangeiros na condi¢do de refugiados;
relagdo de refugiados que tenham cometido crime no Pais; e relagdo de refugiados que constem na lista
de procurados na Interpol, de modo a propiciar o cumprimento do art. 26, caput, c/c art. 7°, inc. Il e IV
dalei 6.815/1980 e do art. 45 da nova Lei de Migracdo, que entrard em vigor em 21/11/2017;

9.2.2. ao Conselho Nacional de Imigragdo — CNIg, que coordene e oriente, com base no art.
1°, inc. I e II do Decreto 840/1993, os 6rgaos envolvidos no controle de imigragdo para que adotem
providéncias efetivas para o compartilhamento das bases de dados de seus sistemas, de forma a
permitr o acompanhamento das informagdes atualizadas no menor mtervalo de tempo possivel e
facultar um monitoramento mais proximo e dindmico;

9.3. dar ciéncia ao Conselho Nacional de Imigragdo — CNIg sobre os riscos edigdo de
resolugdes que possam sustentar decisdes em desacordo com a legislagdo em vigor, a exemplo do caso
dos haitianos que ingressaram no Brasil a partir de 2010 e solicitaram refigio, mas foram autorizados a
permanecer no pais com base na Resolugdo Normativa 102/2013, em desacordo com o art. 38 da lei
6.815/1980;

9.4. determinar aos 6rgaos relacionados, com fulcro no art. 43, inc. I, da lei 8.443/1992 c/c
o art. 250, inc. II, do Regimento mterno do TCU, que, nos prazos assinalados, a contar dos
recebimentos das comunicagdes, encaminhem a este Tribunal Planos de Agdes, previamente discutidos
e acordados com os o6rgdos envolvidos, que contemplem os cronogramas de adocdo das medidas
necessarias as implementagdo das determinagdes e recomendagdes propostas, com a indicacdo de
prazos e responsaveis, bem como justificativas a respeito de eventuais impossibilidades de
implementacdes integrais das recomendagdes alvitradas;

9.5. encaminhar esta deliberacdo, acompanhada do relatério e do voto que a findamentam
ao Congresso Nacional, Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério das Relagdes Exteriores;
Ministério da Justiga; Ministério do Trabalho e Previdéncia Social; Conselho Nacional de Imigragdo;
Comité Nacional para Refugiados; Secretaria de Direitos Humanos e Departamento de Policia Federal;

9.6. autorizar a Secex-MS a proceder ao monitoramento desta deliberagdo; e

9.7. arquivar 0s autos.

10. Ata n® 35/2017 — Plenario.

11. Data da Sess@o: 6/9/2017 — Extraordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1967-35/17-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Augusto Nardes (Relator), Aroldo Cedraz e Bruno Dantas.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, André Luis de Carvalho ¢ Weder
de Oliveira.
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(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO AUGUSTO NARDES
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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Aviso n° 783, de 2017 na origem, que encaminha cépia do Acérdao n° 1967,/2017-TCU-Plenario,
referente ao processo TC 013.566/2016-4, que trata de Relatério de Auditoria Operacional com vistas a
avaliar a governanga da politica brasileira de imigracdo e aferir a qualidade do planejamento e das agoes
implementadas no sentido de direcionar o fluxo imigratorio e potencializar beneficios advindos da chegada

de imigrantes ao Brasil, acompanhado do Relatério e Voto que o fundamentam.

A matéria vai & Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao.
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Aviso n° 851-Seses-TCU-Plenario
Brasilia-DF, 27 de setembro de 2017.

Excelentissimo Senhor Presidente do Congresso Nacional,

Encaminho a Vossa Exceléncia copia do Acordao n® 212772017
proferido pelo Plenario desta Corte nos autos do Processo n® TC 018.218/2017-2,
relatado pelo Ministro-Substituto  MARCOS BEMQUERER COSTA, em
substituigdo a Ministra ANA ARRAES, na Sessdao Ordinaria de 27/09/2017: que
trata de Acompanhamento, Relatorio de Politicas e Programas de Governo - RPP, o
quadro resumo relativo a qualidade da implementagdo e ao alcance de metas e
objetivos dos programas e agdes governamentais objeto de Auditorias Operacionais
realizadas, para subsidiar a discussdo do Projeto de Ler Orgamentaria Anual.

Por oportuno, informo que o relatorio € o voto que fundamentam essa

deliberagao podem ser acessados no enderego eletronico www e goy b,

Esclarego, ainda, que este Tribunal podera encaminhar a Vossa

Exceléncia, caso solicitado, copia desses documentos sem custos.

7

7 17 4
nt

7
/
/

A Sua Exceléncia, o Senhor . 4
Senador EUNICIO OLIVEIRA Rece bi-an 20240
Presidente do Congresso Nacional 2o dhe. 2 }[OCJ ,[}

Praga dos Trés Poderes, Senado Federal

Sant
de Gabine*:

L S0 6REe
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TC 018.218/2017-2
Tipo de processo: Acompanhamento

Interessado: Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos
Publicos e Fiscalizagdo — CMO do Congresso Nacional

Assunto: Quadro-resumo com informagdes sobre programas
e/ou agdes governamentais fiscalizados pelo Tribunal de
Contas da Unido, para fins de atendimento ao art. 123 da Lei
de Diretrizes Orgamentdrias (LDO) de 2018, com
fundamento no art. 166, § 1°, da Constitui¢do Federal.
Identificagdo de fatores institucionais que necessitam de
aperfeicoamento para permitir melhores politicas, agdes e
programas publicos federais.

Ministro-Relator: Ana Arraes

Proposta: mérito

I INTRODUCAO

L Trata-se de Relatério de Politicas e Programas de Governo (RePP), destinado a dar
cumprimento ao disposto no art. 123 da Lei 13.473/2017 (Lei de Diretrizes Orgamentarias do
exercicio de 2018 - LDO/2018), que confere ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) a
responsabilidade por enviar 4 Comissdo Mista do Congresso Nacional, com fundamento no art. 166,
§ 1°, da Constitui¢do Federal, um quadro resumo relativo a qualidade da implementag&o e ao alcance
de metas e objetivos dos programas e agdes governamentais objeto de auditorias operacionais
realizadas, para subsidiar a discussdo do Projeto de Lei Or¢amentaria Anual para o exercicio de 2018.

2. O presente relatorio oferece subsidios para o processo legislativo de alocagéo
orcamentaria e seus desdobramentos. O segundo capitulo do Relatério de Politicas e Programas
Publicos (RePP) consolida informagdes de acorddos do TCU que tratam de déficits governamentais
de governanga e de gestdo, estruturais e de alto risco, que impactam negativamente o planejamento e
a execugdo orcamentdria e que, se corrigidos, podem contribuir para o alcance dos resultados
almejados pela atuagdo governamental em beneficio da sociedade. O terceiro capitulo do relatorio
consolida informagées de um conjunto de fiscalizagdes realizadas pelo TCU a partir de 2014 em
politicas, programas e a¢des governamentais especificas, possibilitando acompanhamento pertinente
pelas Casas Legislativas. No quarto capitulo buscou-se destacar aspectos do contexto nacional
relevantes para efetividade da discussdo orgamentaria, por meio da evolug@o do tamanho do estado
brasileiro, da percep¢do da sociedade sobre o retorno advindo dos programas e agdes governamentais
e finalmente da evolugdo de indicador voltado a demonstrar se, comparativa e historicamente, o pais
tem avancado na diregio almejada' a um custo adequado para o cidaddo e para as empresas.

i Durante a execucdo desse trabalho, foram realizados uma oficina e quatro encontros
técnicos com consultores do Senado Federal e da Camara dos Deputados, com o objetivo de discutir
e construir a proposta para esse relatério de forma participativa, com alguns dos principais usudrios
desse produto de controle externo. Os encontros possibilitaram a definigdo conjunta do contetdo,

! Para a analise ser4 levada em consideragéo os dados disponibilizados pelas Organizagéo das Nagdes Unidas sobre a
evolugdo do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) no Brasil e nos demais paises.
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formato e divulgagdo do relatério. Além disso, discutiram-se aspectos e areas a serem observados em
auditorias futuras com foco em alcance de resultados de politicas, programas e agdes governamentais.

4. A iniciativa do TCU ressalta a relevancia da tematica da qualidade do gasto publico € a
necessidade de fornecer evidéncias sobre a implementagdo de programas e seus resultados para o
escrutinio do Congresso Nacional, favorecendo o debate que promova melhor alocagéo de recursos e
melhores entregas aos cidad@os.

S A Coordenagio-Geral de Resultados de Politicas e Programas Publicos foi responsavel
por coordenar as agbes de preparagdo, elaboragéio e supervisdo deste trabalho. A Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental (Semag) coube a tarefa de consolidar informagdes dos trabalhos
supracitados e demais trabalhos que serviram de base para construcdo e fundamentagdo deste

relatério.
Contextualizagao
6. Dentre os efeitos deletérios da retragdo econémica brasileira dos tltimos anos encontra-

se a redugfo das receitas governamentais. Entretanto, ndo houve nesse periodo redugdo das despesas
publicas, agravando o desequilibrio fiscal sistémico que ora se apresenta.

7. O Novo Regime Fiscal (NRF) consubstanciado pela Emenda Constitucional 95/2016
surge como uma resposta a rapida deterioragdo das contas publicas observada nos tltimos anos. O
objetivo principal do NRF ¢é o controle do ritmo de aumento de despesas, ndo se tratando, portanto,
de uma proposta de redugéo imediata ou automatica dos gastos publicos, mas do estabelecimento de
regra geral que define limites para a elevacdo de despesas primérias de acordo com a inflagdo
observada no periodo, em termos globais.

8. Assim, o NRF ndo implica necessariamente redugdo de nenhum gasto especifico. A
rigidez proposta é somente sobre o total a ser autorizado e executado via orgamento publico, de forma
que alguns itens poderfio crescer acima da inflagdo, desde que compensados por outros que,
necessariamente, terdo que apresentar crescimento abaixo da inflago.

9. Num cenéario em que as despesas estdo limitadas, os programas e agdes governamentais
passam a competir entre si pelos recursos disponiveis, em contraponto ao regime anterior que n&o
impunha limites definidos de financiamento do gasto publico. Nao surpreende, portanto, que o
crescimento de despesas e receitas tenha caracterizado o periodo anterior, de forma concomitante a
uma elevagdo significativa da carga tributdria nacional, de 25,5 para 32 pontos percentuais do PIB
entre os anos de 1990 e 2015. Nesse novo contexto de restrigdo orgamentaria, devem ser priorizados
dispéndios em programas cujos objetivos e metas possuem alta probabilidade de serem alcangados e
de gerarem entregas efetivas para a sociedade. Deve-se também almejar a criagdo de um ambiente
mais propicio a eficiéncia e a qualidade do gasto. Assim, é bastante oportuna uma analise mais
minuciosa e mais critica por parte do Poder Legislativo da alocag@o das receitas e das despesas
publicas, ao exercer a sua competéncia constitucional de aprovar a proposta de orgamento anual,
elaborada pelo Poder Executivo.

10. De forma a contribuir efetivamente para essa andlise e de cumprir o seu papel de auxiliar
o Congresso Nacional na missdo de acompanhar a execugdo orgamentaria e financeira do pais e
contribuir com o aperfeigoamento da Administragdo Publica em beneficio da sociedade, o TCU
vislumbra a oportunidade de desenvolver um produto que possa qualificar a analise das politicas
publicas e auxiliar as decisdes alocativas sobre 0s recursos orgamentarios.

11. Em sintese, portanto, este Relatério de Politicas e Programas de Governo se propde a
fornecer informagdes para apoiar o Congresso Nacional na elaboragdo do orgamento publico e no
acompanhamento dos programas e a¢des governamentais, por meio da consolidag¢do de auditorias
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operacionais afetas a qualidade da implementagdo e ao alcance de metas e objetivos. Ademais, cabe
destacar que € possivel identificar um conjunto de objetivos secundarios ao presente relatorio, tais
como, aumentar a transparéncia das politicas e programas publicos; aumentar a quantidade e a
qualidade das avaliagdes de politicas e programas no Pais, integrando-as a gestdo financeira e a gestdo
orcamentaria publica; melhorar a eficacia, eficiéncia e efetividade das a¢gdes de governo e ampliar a
capacidade do TCU de promover a melhoria e o aumento de entregas a sociedade.

Visao de futuro

( 12. Ao longo dos anos, o TCU vem divulgando o resultado das auditorias em programas e
acdes governamentais de forma individualizada. O quadro resumo previsto na LDO demanda,
portanto, a construgdo de um produto que sistematiza e consolida conclusées de uma cesta de
trabalhos realizados em determinado periodo de tempo.

13. Para entrega do RePP no exercicio de 2017, foram selecionadas fiscalizagdes previamente
realizadas pelo TCU com foco em politicas, programas e agdes governamentais. No entanto, ndo
havia em nenhum desses trabalhos, a intengdo precipua de compor o quadro resumo demandado na
LDO.

14. Desse modo, o planejamento e a elaboragdo das proximas versdes do RePP devem
contemplar:

a) Processo sistematizado de priorizagdo dos programas/agdes a serem fiscalizados;

b) Maior integra¢do entre as fiscalizagdes, permitindo abordar questdes transversais,
relacionadas a resolugéo de problemas complexos;

{ ¢) Padronizagéo: a) das andlises realizadas, possibilitando a concluséo consolidada sobre
aspectos em comum dos programas e agdes auditadas; b) do periodo de avaliagdo dos
programas e agdes de governo como também do periodo de ocorréncia das auditorias; c)
da granularidade dos objetos de controle selecionados.

15, Importante ressaltar que este ¢ um produto que demanda aprimoramento continuo,
decorrente da evolugdo da disponibilidade de dados e informagdes, uso intensivo de TI e da
capacidade de planejamento, avaliagio e analise do proprio TCU, da Administragéo Publica Federal
e do Congresso Nacional, no que concerne ao ciclo de formulag&o, implementac¢éo, monitoramento e
avaliagdo de politicas e programas e sua integragéo com o ciclo orgamentario-financeiro.

16. No intuito de superar suas limitagdes e oferecer ao Congresso Nacional, 4 Administragéo
Publica Federal e a sociedade um relatério capaz de apoiar a decisdo alocativa de recursos, de
aumentar a transparéncia e de melhorar os resultados dos programas e agdes governamentais, o TCU
tem dedicado esforgos na elaboragdo de uma estratégia com foco em resultados de politicas e
programas publicos.

17. Para isso, foi criada no inicio de 2017 a Coordenag@o-Geral de Controle Externo de
Resultados de Politicas e Programas Publicos (Coger), responsavel por orientar e coordenar a
realizagdo de fiscalizagdes com foco em politicas e programas em todas as secretarias do TCU, de
forma a garantir que os trabalhos e a¢des de controle na area de Politicas e Programas de Governo
contenham anélises mais aprofundadas e mais padronizadas com base em critérios de risco, relevéancia
e materialidade. A Coger ser4 responsdvel por coordenar a estratégia de desenvolvimento deste
produto no TCU.

18. Cabe destacar que a estratégia de desenvolvimento do RePP prevé que o relatério de 2018
conter4, pelo menos, a andlise sobre a formulagdo dos programas e agdes, andlise de indicadores e
metas e avaliagdo de desempenho fisico-financeiro das agdes e programas de governo selecionados.
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19. No Relatorio de 2019, pretende-se, a partir de levantamento de riscos a ser realizado em
2018, identificar os principais aspectos dos programas e a¢des de governo que merecem maior
atengdo do controle. Assim, o relatorio de 2019 podera conter analises especificas em programas e
acOes sistematicamente selecionadas, permitindo uma concepgdo mais orgénica do conjunto de
objetos de controle e sua melhor consolidagdo. Nesse caso, as auditorias deveréo abordar aspectos de
governanga, gestdo, fraude e corrupgdo, entre outros, a depender do que vier a ser apontado como
aspecto critico no levantamento de riscos previsto.

20. A evolugdo projetada para as versdes futuras desse relatorio alinha-se a estratégia mais
ampla de aprimoramento da atuagéio do TCU com foco em politicas, programas e agdes publicas, que
devera englobar, exemplificativamente, nos proximos exercicios:

e Para 2017: modelo de auditoria de politicas e programas; planos de trabalho
decorrentes de acordos de cooperagdo com organizagdes parceiras; programa de formagao
em fiscalizag@o de politicas e programas publicos; projetos pilotos de fiscaliza¢es em
problemas transversais;

e Para 2018: aprofundamento de conhecimento e avaliagdo de riscos sobre as principais
fungdes de governo; processo de trabalho sustentado por tecnologia; referencial de
auditoria de politicas e programas publicos; pos-graduagio em fiscaliza¢do de politicas e
programas publicos; constru¢éo de rating de politicas e programas.

Metodologia

21, No sentido de dar cumprimento ao multicitado dispositivo da LDO, a Secretaria-Geral de
Controle Externo (Segecex) tomou a iniciativa de discutir e propor um modelo de quadro resumo que
pudesse, de forma sumarizada, clara e objetiva, apontar os principais achados das auditorias
realizadas pelas unidades técnicas do Tribunal em politicas, programas e agdes governamentais. Para
tanto, instituiu-se Grupo de Trabalho com vistas a elaborar a proposta do quadro-resumo e plano de
trabalho para sua realizago, contando com a participagdo de diversos atores, tanto internos quanto
externos.

22. Internamente foram realizadas reunides com vérias secretarias da Segecex e com o
Nicleo Estratégico de Controle Externo do TCU - NEC?. Além disso, como subsidio & identificago
de trabalhos com potencial para compor o relatério, foi encaminhado memorando circular
(Memorando-circular 16/2017- Segecex) para que as unidades técnicas encaminhassem as
fiscalizagGes realizadas com perfil adequado para compor o referido quadro.

23 De forma a aproximar o trabalho do TCU ao Congresso Nacional, bem como dar
legitimidade as discussGes internas, foi realizada, no dia 12/4/2017, oficina de trabalho com
representantes das consultorias legislativas e orgamentarias do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, em que se buscou identificar temas de maior interesse daquelas Casas Legislativas a
serem abordados e o possivel contetido a ser apresentado no quadro-resumo. Além disso, discutiu-se
também qual seria a melhor estratégia a ser adotada para fins de apresentagdo, divulgagdo e
articulagdo, de forma que o relatorio apresente subsidios que permitam a promogio efetiva do
aprimoramento dos programas e da melhor aplicagfo dos recursos ptiblicos.

24, Ao realizar a oficina de trabalho com o Congresso Nacional, foram identificadas as
seguintes areas, por ordem de prioridade:

? Ncleo Estratégico de Controle Externo (NEC), composto por quatro coordenagdes-gerais de controle externo, ao qual
se vinculam quarenta e quatro secretarias de controle externo, que tem por finalidade prestar apoio estratégico a Secretaria-
Geral de Controle Externo. Resolug¢do-TCU 284, de 30 de dezembro de 2016.
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. Saude
. Educacdo

. Seguranga

1

2

3

4. Finangas publicas

5. Sistema prisional
6. Infraestrutura (transporte publico, mobilidade urbana)
7. Previdéncia

8. Produtividade (financiamento, tecnologia e inovagao)

25 Considerando as areas temadticas relacionadas como prioritirias € o rol de trabalhos
enviados pelas unidades técnicas em resposta ao memorando-circular da Segecex, foram selecionados
7 trabalhos para compor o quadro-resumo, conforme indicado na tabela 1.

Fiscaliza¢ao Tenn/ Fungko Acérdao
de governo

Auditoria de Natureza Operacional para avaliagdo da ot
governanga da politica piiblica no tratamento administrativo —— - 2744/2015-Plenario
do comércio exterior - Portal Unico do Comércio Exterior ¢
FISC C~omumca’Q9es - ,Dl_scute questdes orgamf:ntarlas ede Comunicagfies 28/2016-Plenério
execucdo de politica publica de telecomunicagdes
Monitoramento de Implantagcdo e Melhoria dos Sistemas L e
Pablicos de Residuos S6lidos s s
Auditoria nas medx'das. adotadas_ pelo Ministério da Saude Satide 2.019/2017-Plenério
para o controle da sifilis no Brasil
Aud.lt.orla operacional para avaliar a implantagdo e a Elamagia 3071/2016 - Plendrio
efetividade do Programa Bolsa Formagao
Auditoria operacional para avaliar a sustentabilidade do
Fies, bem como a eficacia e eventuais vulnerabilidades de Educagio 3001/2016—Plenario
seus processos de trabalho
}/)\rlilgilct)i:la no Programa Nacional de Apoio ao Sistema Segurana Piblica | 2672/2017-Plensrio

Tabela 1 — Relagdo das fiscalizagdes selecionadas para compor o quadro-resumo. Fonte: Elaboragdo propria.

26. Além da oficina de trabalho, foram realizados outros quatro encontros técnicos com
representantes das consultorias do Senado e Camara para compartilhamento, discussdo e validagdo
da proposta de Relatério de Politicas e Programas de Governo a ser entregue em 2017.

27, Cabe ressaltar que, ao longo do trabalho, versdes preliminares do relatério foram
encaminhadas a representantes do Congresso e dos 6rgéos do Centro de Governo, possibilitando a
construgdo conjunta, como também a manifestag@o prévia a sua concluséo.

28. Como resultado das manifestagdes, restou definido que:

e Embora o artigo da LDO admita uma analise isolada de cada programa e/ou agédo de
governo, a andlise individualizada nfio prescinde de uma analise macro das condigdes
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sistémicas nas quais as politicas, os programas e as a¢gdes governamentais ocorrem € que,
certamente, afetam os seus resultados;

e Avaliagdes de programas e ag¢des de governo realizadas pelo proprio Poder Executivo
devem subsidiar o Relatorio de Politicas e Programas do TCU em versdes futuras;

e O processo de elaboragio das proximas versdes do relatério deve incluir o
envolvimento e participagdo de distintos entes federativos;

e Considerando a necessidade — levantada pelo Ministério da Fazenda — de um sistema
de avaliag@o (ex-ante e ex-post) de politicas e programas aderente ao ciclo orgamentario,
¢ importante a estruturagdo de uma agenda que potencialize os esfor¢os dos 6rgéos do
Executivo e do Legislativo neste sentido.

29. Assim, o presente relatério é organizado nos seguintes capitulos, além desta introdugo:
I1. Pilares da atuagdo estatal essenciais ao alcance de resultados; III. Quadro-resumo das fiscalizagoes
realizadas; IV. Capacidade de entrega do estado brasileiro; V. Conclusdo; VI. Proposta de
encaminhamento.

30. O Capitulo II aborda problemas existentes em pilares da atuagfo estatal, tais como
estratégia, coordenagdo e articulagdo, governanga orgamentdria, monitoramento e avaliagdo e gestdo
de riscos, apontados em acérddos do TCU, cujas consequéncias sdo entendidas como transversais e
sistémicas, capazes de comprometer a coeréncia e a efetividade da atuagdo do Estado. Esses déficits
institucionais do Estado Brasileiro tem o condéo de induzir e perpetuar a baixa qualidade ao gasto
publico e, concomitantemente, afrontam as boas praticas e normas nacionais e internacionais de
funcionamento de um bom governo.

31. O Capitulo III traz o quadro-resumo com informagdes das a¢des e programas avaliados
pelas fiscalizagdes realizadas, contendo: a) informagdes basicas sobre o programa, incluindo dotagio
orcamentaria, despesas do programa, e vinculagdo com o PPA; b) resultados do programa; c)
principais problemas encontrados no programa e as respectivas possiveis causas; d) principais
deliberagdes do TCU; e) indicadores e metas; e, por fim, f) temas de especial relevincia a serem
considerados pelo Congresso em relagéio ao programa analisado. Além disso, esse capitulo traz uma
andlise consolidada das possiveis causas dos problemas apontados pelas auditorias, identificando
quais s&o as questdes comuns que mais impactam os programas e a¢des analisados.

32. O Capitulo IV aborda o contexto no qual encontra-se inserida a discussdo orgamentaria,
analisando-se a evolugdo do tamanho do estado brasileiro sob a perspectiva da carga tributéria, a
percepgdo da sociedade sobre o retorno advindo das iniciativas financiadas por meio dos recursos
publicos e a evolugéo de indicador voltado a demonstrar se, historicamente, o pais tem avan¢ado na
dire¢do almejada’® a um custo adequado para o cidadéo e para as empresas, considerando-se, para
tanto, o desempenho de outros paises sob 0 mesmo prisma.

33. O Capitulo V sintetiza as conclusdes desse relatorio; e, por fim, o capitulo VI apresenta
a proposta de encaminhamento.

? Para a analise sera levada em consideragéo os dados disponibilizados pelas Organizagdo das Nagdes Unidas sobre a
evolugdo do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) no Brasil e nos demais paises.
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IL PILARES DA ATUACAO ESTATAL ESSENCIAIS AO ALCANCE DE
RESULTADOS
34. A garantia do desenvolvimento nacional ¢ um dos objetivos fundamentais da Republica

( Federativa do Brasil. Para o alcance do desenvolvimento nacional, compete & Unifo elaborar e
( executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territério e de desenvolvimento econdmico e
social, conforme disposto no art. 21, inciso IX, da Constitui¢do Federal de 1988.

35. Com o intuito de cumprir os mandamentos constitucionais relativamente ao

desenvolvimento nacional, a Unido utiliza-se de diversos instrumentos, tais como politicas, planos e

programas, os quais, conforme a CF, art. 165, § 4°, deverdo ser elaborados em consonancia com o

plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional. Ademais, cabe ao Congresso Nacional (CN),

como titular do controle externo e casa que congrega os representantes escolhidos pela sociedade,

( exercer atividades que viabilizam a realizagdo dos anseios da populagdo, mediante discussdo e
aprovagdo de propostas referentes as areas econdmicas e sociais, sem descuidar do correto emprego,
pelos Poderes da Unido, dos recursos arrecadados da sociedade por intermédio do pagamento de
tributos.

36. Nesse contexto, a governanga publica, compreendida como o conjunto de atributos e
processos que permitem o melhor direcionamento da atuagdo governamental tendo em vista a
produgdo do bem comum, € requisito central para organiza¢do do Estado, como um todo, para o
alcance de seus objetivos e superagdo de desafios.

( 37 Assim, com base em acorddos do TCU e em estudos voltados a analisar a estrutura de
governanga e gestdo da Administragdo Publica Brasileira, o presente capitulo retrata algumas
constatagdes de fiscalizagdes enfatizando que, em sintese, as fragilidades da governanca estatal
impedem uma melhor alocag@o dos recursos publicos e a consecugdo dos resultados das politicas
publicas, podendo ter acarretado a elevagdo da carga tributaria desde 1990 sem, necessariamente ter
garantido na mesma proporg¢ao entregas adequadas aos cidadaos. Assim, considerando componentes
do Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas (TCU, 2014), bem como do
Referencial para Avaliagdo de Governanga do Centro de Governo (TCU, 2016), destacam-se os
seguintes déficits institucionais cronicos e de alto risco do Estado Brasileiro: falhas na estratégia do
Estado brasileiro; falta de articulagfo sistémica de 6rgéos centrais do Governo Federal (Centro de
: Governo); falta de coordenago das politicas publicas; deficiéncias na governanca orgamentaria,
( insuficiente monitoramento e avalia¢do de resultados e deficiéncias na gestéo de riscos.

IL.1. Falhas na estratégia do Estado dificultam o desenvolvimento sustentivel de politicas
e programas

l 38. Conforme o Referencial para Avaliagdo de Governanga do Centro de Governo (TCU,
( 2016), a Estratégia é um mecanismo de governanga relacionada ao papel do Centro de Governo de
estabelecer a perspectiva estratégica integrada do governo, de modo a garantir coeréncia e
continuidade das a¢gdes dos ministérios e orgdos/entidades orientadas a resultados, e garantindo que
o processo de or¢gamento seja feito em compasso com o planejamento estratégico governamental
amplo.

39. Em relag?o a estratégia, foram identificadas como falhas do Estado que comprometem de
forma significativa o resultado de politicas e programas publicos para o cidaddo: a auséncia de
planejamento nacional de longo prazo, a auséncia de planos estratégicos institucionais dos 6rgdos da
Administragdo Publica Federal ¢ a falta de padronizagio dos planos nacionais.

( II.1.1 Auséncia de planejamento nacional de longo prazo prejudica a defini¢io de prioridades

nacionais, tornando as a¢des do governo mais sujeitas a descontinuidades e a desalinhamentos
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40. A auséncia de um plano nacional de longo prazo como instrumento norteador do processo
de desenvolvimento constitui-se fragilidade relevante do arcabougo do sistema nacional de
planejamento (Acérddos 1.233/2012 e 3.580/2014 — TCU — Plenario).

41. No §1° do art. 174, transcrito a seguir, a CF/88 determina que o governo estabelega um
plano de desenvolvimento nacional equilibrado.

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporard e compatibilizarda os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento.

42. Apesar da clareza impositiva do comando constitucional quanto a necessidade de seu
estabelecimento, restam lacunas legislativas inferiores quanto a instituigdo da obrigatoriedade de
elaboragdo de um plano de longo prazo no setor publico federal. Ademais, ndo foi garantida a
regulamentagdo do referido artigo da Carta Politica, a qual proveria orientagdo conceitual e
metodoldgica para sua construgio, tais como a definigdo de prazos e revisdes (revisdo a cada PPA e
horizonte temporal de vinte ou trinta anos de planejamento, por exemplo).

43. No estudo “Avaliacdio do Desenho Institucional, dos Recursos e das Capacidades para
Concretizag@o do Planejamento de Longo Prazo no Brasil”, o Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) aponta como a classe politica e a propria midia ainda ndo compreendem muito bem
essa fungdo-chave de Centro de Governo. Tal percep¢do coopera para a auséncia de um plano
nacional de longo prazo no Pais.

44, De acordo com o referido estudo, a institucionalizagéo de um plano de longo prazo para
o pais, estabelecendo-se um mandato claro a um 6rgéo de articulagéo responsavel pela sua elaboragdo
e pela construgdo de cendrios prospectivos, cooperaria para reduzir as fragmentagdes ministeriais e
setoriais presentes nas politicas publicas, promovendo interagdo e sinergia entre os planejamentos
setoriais e a mobilizag@o de distintos atores governamentais e sociais, inclusive para gerar apropria¢do
do referido plano pelos atores envolvidos. O referido plano teria o conddo de orientar possibilidades,
arranjos institucionais* e politicos para o alcance das metas e objetivos tragados e oferecer maior
governabilidade ao destino do pais ao apontar a opg&o consciente de agdes que aumentam as chances
de alcancar no futuro o cenario desejado no presente.

45. Auditoria recente realizada pelo TCU nos mecanismos de governanga federais para a
implementac@o dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) no Brasil, apreciada por meio
do Acoérddo 1.968/2017 — TCU — Plenério aponta que a auséncia de uma estratégia de planejamento
de longo prazo, multissetorial e orientada para o desenvolvimento nacional, prejudica a definigfo de
prioridades nacionais, tornando as agGes do governo mais sujeitas a descontinuidades e
desalinhamentos.

* De acordo com o Referencial para Avaliagdo da Governanga de Politicas Piiblicas, arranjos institucionais condicionam
a forma pela qual as politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, em beneficio da sociedade. Nesse contexto, 0s
arranjos institucionais dizem respeito, entre outros aspectos, a estruturas, processos, mecanismos,

principios, regras, normas que influenciam a governanga em politica publica. Os arranjos podem ser formais ou informais,
e devem ser considerados sempre que tiverem influéncia na politica.
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46. A referida auditoria também destaca a importéncia de uma estratégia de planejamento de
( longo prazo para a internalizagdo da Agenda 2030°. “A falta de uma visdo de longo prazo pode
provocar prejuizos na implementagéo das diversas metas a serem buscadas, em fungio de ndo se ter
um acompanhamento continuo das politicas, a partir de um planejamento integrado. Nesse ponto, a
Agenda ODS propicia uma oportunidade de fomentar o desenvolvimento de uma estratégia de longo
prazo para o pais, uma vez que a implementagdo dos ODS traz complexos desafios a serem vencidos
pelas instituicdes governamentais ao longo desse periodo”.

47. Na falta de uma estratégia de longo prazo, o Governo Federal tem utilizado o Plano
Plurianual (PPA) como mecanismo para orientar as prioridades nacionais, e pretende utiliza-lo
também como meio para atingir os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel previstos na Agenda
2030. O PPA nio consiste em Planejamento de Longo Prazo, mas tem o potencial de funcionar como
elo entre os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e os instrumentos de médio e curto prazo do
Governo Federal. Todavia, verifica-se que é ainda necessaria a constru¢do de uma estratégia de
planejamento nacional de longo prazo, coerente e integrada, alinhada aos atuais instrumentos de
planejamento, que possibilite a orientagéo das ages governamentais, de modo a viabilizar a definigéo
das prioridades multissetoriais, inclusive para otimizar as agées com vistas ao alcance dos ODS.

48. Um dos possiveis aspectos relacionados a inexisténcia de um plano nacional integrado e

de longo prazo no Brasil pode decorrer da falta de clareza quanto a responsabilidade dos 6rgéos do

Governo Federal para estabelecer essa agenda de longo prazo. Apesar de a Lei 10.180/2001 atribuir

ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo o papel de 6rgdo central do Sistema de
‘ Planejamento e de Orgamento Federal — entre cujas finalidades estdo formular o planejamento
estratégico nacional e promover a articulagdo com os demais entes federativos, visando a
compatibilizag¢do nos planos federal, estadual, distrital e municipal — a analise de outros normativos
demonstra que as atribuigdes relativas a elaboragdo de um planejamento nacional de longo prazo néo
estavam claramente definidas.

49. A auséncia do planejamento de longo prazo também gera impactos na baixa governanga
or¢amentaria na medida em que a gestdo financeira publica e a elaboragdo do orgamento devem ser
' capazes de demonstrar os elos e as interconexdes com o planejamento governamental, de possibilitar
( a gestdo da sustentabilidade fiscal a longo prazo e a garantia de qualidade e do desempenho da
administra¢do publica ao longo das diferentes fases e fungdes do ciclo orgamentario.

50. Acrescente-se o fato de que os problemas sociais e econdmicos séo de extrema e crescente
complexidade e transversalidade. Dessa forma, a intervengdo estatal deve considerar longos e
persistentes prazos de maturagfo para transformagdes estruturantes, notadamente em areas em que o
Brasil ndo tem tido sucesso comparativo. O planejamento deve considerar prioridades em politicas
que de forma mais direta afetam a competitividade e produtividade nacional, com foco no
desenvolvimento sustentavel e inclusivo.

\ 5. Nesse mesmo diapasdo de sustentabilidade, ao projetar cendrios futuros, hipdteses
macroecondmicas, custos da divida publica e tendéncias demograficas, socioecondmicas e
ambientais, o planejamento de longo prazo fornece insights e induz a sustentabilidade fiscal®, de

4 Em setembro de 2015, o governo brasileiro aderiu & Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentével, aprovada na Assembleia

( Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), que propde um plano de agdo internacional para o alcance de dezessete objetivos.
Tais objetivos, desdobrados em 169 metas, abordam diversos temas fundamentais para o desenvolvimento humano, assim como

desafios economicos, sociais e ambientais.

6 Por meio da ISSAI 5430, a Intosai reconhece o papel das entidades fiscalizadoras superiores na manutengdo da sustentabilidade
{ fiscal a longo prazo do pais ¢ a importancia do tema para o desenvolvimento socioeconémico das nagdes.
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modo que as finangas ptblicas se mantenham criveis e uteis a longo prazo e custeiem politicas que
se mostrem efetivas para a promog&o do desenvolvimento social e economico do pais. De fato, em
contexto de envelhecimento populacional, aumento da demanda por servigos de saude e restri¢éo
fiscal, o pais sera confrontado com desafios ainda mais complexos a médio e longo prazo.

52, Registre-se que houve avangos em relag@o a defini¢do de competéncias para o exercicio
dessa atividade-chave de Centro de Governo: a recente MP 782/2017 estabeleceu a Secretaria-Geral
da Presidéncia da Republica a competéncia de assistir diretamente o Presidente da Republica no
planejamento nacional de longo prazo e na discussao das opgdes estratégicas do pais e atribuiu
ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo a formulagéo do planejamento estratégico
nacional e elaboragdo de subsidios para formulagfo de politicas publicas de longo prazo destinadas
ao desenvolvimento nacional.

53. Contudo, as alteracdes legislativas necessarias para a positivagdo do plano estratégico de
longo prazo no arcabougo do sistema de planejamento nacional — em complemento ao disposto no
§1° do art. 174 supramencionado e ao lado do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias e
da Lei Orgamentdria Anual — ainda residem na arena de discussdo teodrica e politica. Apos
levantamento sobre em que medida outros estados subnacionais ja avangaram em planejamentos de
longo prazo mais integrados, a equipe concluiu que alguns estados subnacionais brasileiros ja se
encontram em posi¢do mais avangada do que o governo federal no tratamento do tema:

a) Resultado de uma iniciativa do governo de Pernambuco e da organizagdo ndo-
governamental Movimento Brasil Competitivo, o Plano Estratégico de Desenvolvimento
de Longo Prazo, denominado de “Pernambuco 2035, consolidou a visdo do estado de
Pernambuco “para os desafios do futuro, envolvendo a sociedade no projeto de construgéo
de um Estado prospero, inclusivo e sustentavel”;

b) O Governo de Mato Grosso langou por meio da Secretaria de Estado de Planejamento
e Coordenagdo Geral o “Plano de Longo Prazo de Mato Grosso - Macro-objetivos, metas
globais, eixos estratégicos, estratégias e linhas estruturantes” tragando cendrios
prospectivos até 2031;

c) A Secretaria do Planejamento e Gestdo do Estado do Ceara realizou processo
licitatério para contratagdo de empresa de consultoria para a elaboragdo do Plano
Estratégico de Desenvolvimento de Longo Prazo do Estado do Ceara, denominado “Ceara
20407, cujo objetivo principal consiste “empreender um processo de reflexdo estratégica
e de negociacdo de prioridades para o desenvolvimento sustentidvel — sociedade justa,
economia competitiva e meio ambiente preservado — de longo prazo, constituindo um
referencial para a sociedade e as institui¢des publicas”.

54. A auséncia do planejamento de longo prazo também gera impactos na baixa governanga
or¢amentaria na medida em que a gestdo financeira publica e a elaboragio do orgamento devem ser
capazes de demonstrar os elos e as interconexdes com 0 planejamento governamental.

35, Cabe destacar que ha uma Proposta de Emenda a Constitui¢do —a PEC 74, de 2015 —em
tramitagdo no Senado Federal, que apresenta uma tentativa de alterar a Constituigdo Federal de
maneira a institucionalizar o Planejamento Estratégico de Longo Prazo (abrangendo o periodo de
vinte anos) como norteador das despesas e investimentos previstos no orgamento da UniZo.

56. Em fun¢do do exposto, entende-se que deve ser levada a efeito a concretizagdo do
comando constitucional de se promover a institucionaliza¢@o do planejamento de longo prazo pelo
Congresso Nacional — definindo as competéncias, elos com os demais arranjos orgamentarios, prazos
e conteudos correlatos — além de auxiliar a mitigar possiveis inconsisténcias e promover a coeréncia
e sustentabilidade na atuagéo governamental, oferecer critérios para avaliar e direcionar as escolhas

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 8068EA3C001E6721

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx.



00100.157263/2017-18

96 Quinta-feira DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL 5 Outubro 2017

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Macroavaliagao Governamental

politicas custeadas por meio do orgamento publico, de modo que sejam exitosas em conduzir o pais
na direcdo almejada e cooperem para a sustentabilidade fiscal das finangas publicas e resultados
duradouros para problemas de alto risco e cronicos.

( II.1.2. O PPA tem a efetividade comprometida no cumprimento do papel de plano de médio prazo
( para a Administracdo Publica Federal, em desconformidade com o preconizado na Constituicio
Federal

57 O estabelecimento de um plano estratégico de médio prazo — consistente com a visdo de
longo prazo e construido apds processo consultivo com partes interessadas — que defina para cada
area 0 objetivo estratégico, traduzido em metas claramente definidas, as linhas de agdo e os
indicadores de desempenho capazes de medir o progresso e guiar os planejamentos operacionais dos
ministérios e demais érgdos, constitui boa pratica devidamente contemplada no arcabougo afeto a
institucionalizagfo da estratégia de desenvolvimento do pais.

58. Ademais, constitui relevante arranjo institucional integrante do sistema de alocagédo
orgamentaria nacional, uma vez que, juntamente com a Lei de Diretrizes Orcamentérias e a Lei de
Responsabilidade Fiscal, coopera para refor¢ar a capacidade de o governo ampliar o horizonte
or¢amentario para além do tradicional calendario anual, com o objetivo de tornar a programagéo da

despesa mais consistente e mais alinhada & politica fiscal e as prioridades politicas de médio prazo’.

59. Cabe ao TCU verificar, a luz das regras constitucionais estabelecidas, se o Plano

Plurianual tem cumprido sua fungdo de representar um instrumento de planejamento de médio prazo,
( orientando os 6rgéos e entidades publicas na elaboragéo de seus orgamentos e planejamentos anuais,
como também se o Plano se mostra como instrumento adequado para transmitir a sociedade, de forma
transparente e verificavel, os compromissos assumidos de mudanca de realidade nacional.

[ 60. Em cumprimento ao disposto acima, no Acorddo 948/2016-TCU-Plenario, o TCU
questionou a efetividade do PPA como instrumento norteador do planejamento de médio prazo
nacional. Ao comparar os valores globais atualizados dos programas tematicos do PPA 2012/2015
aos valores executados nesses mesmos programas no periodo de validade do PPA 2012-2015, a
equipe de fiscalizagdo verificou que os valores globais dos programas do PPA sdo atualizados ano a

‘ ano de acordo com os valores das dotagdes atualizadas a eles destinadas nas respectivas LOAs. Ou
seja, em vez de o PPA balizar a elaboragfo das LOAs, as dotagdes atualizadas das leis orgamentdrias
¢ que tém alimentado o processo de revisdo do PPA, o que demonstra que os valores globais dos
programas tematicos, que deveriam orientar a distribui¢do de recursos na LOA, com vistas ao
atendimento das metas estabelecidas no PPA, ndo tem sido de fato considerados como pardmetro para
elaboragdo da lei orcamentéria.

, 61. Dessa forma, concluiu-se que o PPA tem a efetividade comprometida no cumprimento
do papel de plano de médio prazo para a Administragéo Publica Federal, conforme preconizado na
Constitui¢io Federal. Além disso, apesar de ser um instrumento com peso constitucional, o PPA tem
sido elaborado muito mais com o intuito de cumprir determinag@o constitucional, do que de orientar
os 6rgdos, como um planejamento de médio prazo, na elaboragdo de seus orgamentos e planejamentos
\ anuais. A auséncia de cultura de planejamento no Brasil e a necessidade de resolver problemas de

forma imediatista em detrimento de planejamento das agdes futuras tém imposto obstaculos a
( assuncio, pelo PPA, do papel de plano norteador da administragdo publica brasileira.

62. Além da fragilidade apresentada pelo instrumento na ampliagio do horizonte
orgamentario para além do tradicional calendério anual, o Tribunal identificou impropriedades

d Governanga orgamentaria: uma relevante agenda em ascensao. Disponivel em
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/503101/14004 11 Principal_Finalizado 145609.pdf?sequence=1
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adicionais. O Acérddo—TCU—-Plenario 1320/2017, relativo a apreciagdo da prestagdo de contas do
Presidente da Republica, destaca que o PPA 2016-2019 trouxe aprimoramentos ao modelo de
planejamento inaugurado no PPA 2012-2015, sobretudo, ao estabelecer uma conexao mais clara entre
os eixos e diretrizes estratégicos e os programas tematicos, o que aumentou a compreensdo de como
os objetivos e metas definidos buscam contribuir com a linha estratégica eleita pelo governo®.
Contudo, alguns pontos que mereciam aprimoramentos na vis@o das institui¢des oficiais de controle
ndo foram aperfeicoados no PPA 2016-2019, segundo registrado no Acérddo 782/2016-TCU—
Plenario, tais como:

e Nio estabelecimento de indicadores para aferir o desempenho da esfera estratégica do
Plano, quanto ao alcance, a efetividade e aos resultados alcangados pelas diretrizes estratégicas
acordadas com a sociedade;

e O conceito do atributo “indicador de programa tematico” possui descri¢io genérica e sem
parametros de qualidade e validade, e, portanto, ndo estabelece orientagdes metodologicas
satisfatorias para permitir que os indicadores produzam informagdes suficientes sobre os
resultados ou o desempenho dos programas;

e Auséncia de valores esperados ao final do quadriénio para os indicadores dos programas
tematicos, de forma a definir o nivel de efetividade almejado para cada programa tematico;

e Auséncia de definigiio de valores anuais a serem alcangados para as metas, de forma a
possibilitar o acompanhamento da performance e a potencial corregdo de rumos. Sua aferigdo
apenas apos findado o ciclo do PPA impossibilita uma atuagdo proativa, além de reduzir a
possibilidade de controle social;

e Alto grau de agregacgdo de valores, que sdo demonstrados pelo valor total do ano corrente e
pelo saldo dos trés anos restantes, o que dificulta e limita analises quantitativas das politicas e
acdes publicas previstas no PPA, indo de encontro a necessaria transparéncia do planejamento.

63. Assim sendo, apesar de alguns avancos observados, verificou-se que oportunidades de
melhoria ndo foram desenvolvidas no PPA 2016-2019, e, em decorréncia do relevante impacto
negativo sobre a transparéncia e a accountability da agBio governamental, resultaram em
recomendagdes ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, no Acérddo 782/2016-
TCU-Plenério, para que, entre outras medidas:

i. Estabelecga indicadores de efetividade para monitoramento da dimens&o estratégica do Plano;

ii. Altere o conceito do atributo “indicador de programa tematico”, fornecendo paridmetros de
qualidade e validade;

iii. Disponibilize de forma estruturada e organizada na internet valores esperados ao final do
quadriénio para os indicadores dos programas tematicos;

iv. Disponibilize de forma estruturada e organizada na internet valores anuais de referéncia para as
metas;

v. Detalhe os valores globais, tanto por ano como por objetivos, disponibilizando a memdria de
calculo de sua definic3o.

64. Além dos aspectos acima apontados afetos a estrutura do principal instrumento de
planejamento de médio prazo do pais, no Acérddo 1.320/2017-TCU-Plendrio procedeu-se a uma
avaliagdo da ag@o setorial do governo federal, com abordagem centrada na qualidade e confiabilidade

8 Em especifico, o acérddo ressalta dois aprimoramentos do PPA 2012-2015 em relagdo ao PPA 2016-2019: o atributo
“iniciativa” sofreu mudanga em sua definigéo, passando a designar os meios necessarios para o alcance dos objetivos,
explicitando a légica da interveng&o, ao passo que o atributo “objetivo” passou a ser o elo entre 0 PPA e a LOA, sendo
que cada a¢do orgamentdria agora conecta-se diretamente a um objetivo, e no mais a iniciativas.
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das metas afetas aos programas tematicos estabelecidos pelo Plano. Para este exercicio, selecionaram-
se 12 programas tematicos do PPA, relacionados a seguir:

Social e Seguranca Publica

2015 - Fortalecimento do Sistema Unico de Saude (SUS)

2019 - Inclusdo social por meio do Bolsa Familia, do cadastro iinico
2037 - Consolidacio do Sist. Unico de Assisténcia Social (SUAS)
2080 - Educagio de qualidade para todos

2081 - Justi¢ca, Cidadania e Segurancga Piblica

Infraestrutura

2025 - Comunicagdes para o desenvolvimento, a inclusiio e a democracia
2033 - Energia Elétrica

2068 - Saneamento basico

2087 - Transporte terrestre

Desenvolvimento Produtivo e Ambiental

2021 - Ciéncia, Tecnologia e Inovagao

2077 - Agropecudria Sustentivel

2078 - Conservagio e uso sustentavel da biodiversidade

65. Do total de 1.132 metas presentes no PPA 2016-2019, foram examinadas no referido
trabalho 101 (8,9%), conforme critérios de materialidade e relevancia. Como resultado da analise
empreendida verificou-se que, dessa amostra, 35 metas (35%) apresentaram problemas de qualidade
e/ou de confiabilidade. Quanto a qualidade, foram apontadas deficiéncias em 32 metas (32%). A titulo
exemplificativo, seguem algumas falhas encontradas:

e Nio ha indicagdo do patamar quantitativo que serve como referéncia, impedindo que se
identifique o avango em 2016 para o atingimento da meta (Programa 2015 — Fortalecimento do
SuUS);

e Metas excessivamente genéricas, ndo sendo possivel definir com clareza o que se pretende
alcangar (Programa 2025 — Comunicagdes para o Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia);

e Incongruéncia na metodologia de apura¢do da meta alcangada (Programa 2033 — Energia
Elétrica);

e Auséncia de quantitativos de referéncia e problemas no modo de medi¢do do alcance
(Programa 2080 — Educagdo de Qualidade para Todos).

66. Com relagdo a confiabilidade dos dados apresentados, 14 metas (14%) foram refutadas
pelas analises sendo exemplos de problemas verificados:

e Divergéncia metodolégica que permite a duplicidade na contabilizagdo do patamar atingido;

e Divergéncia entre informagdo enviada por gestores e apresentada na PCPR (Programa 2081 —
Justica, Cidadania e Seguranga Publica);

e Dados controlados por planilha eletronica (Excel), com risco para a credibilidade da
informagdo (Programa 2015 — Fortalecimento do SUS);

e Metodologia inconsistente no célculo da realizagdo (Programa 2025 — Comunicagdes para o
Desenvolvimento, a Inclusdo e a Democracia).

67. Em decorréncia das falhas na confiabilidade e na qualidade de parcela significativa das
informagdes de desempenho apresentadas na Prestagdo de Contas do Presidente da Republica 2016
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referentes as metas previstas no Plano Plurianual 2016-2019, recomendou-se, entre outras medidas,
ao:

e Ministério do Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestdo que, em conjunto com os 6rgaos
setoriais, revise as metas do PPA 2016-2019, quando do processo de revisdo do Plano, com a
finalidade de corrigir as distor¢des que ainda permanecem no atual formato de plano; e

e Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Uni&o, em conjunto com
o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e com os Orgdos setoriais, que, na segio
da Prestagdo de Contas do Presidente da Republica relativa ao desempenho das metas do PPA,
apresentem e considerem os pardmetros esperados para cada meta no exercicio.

68. Vale destacar que a perpetuagdo de fragilidades no planejamento de médio prazo, como
as acima apontadas, juntamente com a auséncia da institucionalizagdo de um plano de longo prazo
para o pais, traz relevantes prejuizos a implantagéo de um processo de decisdes politicas consistente
no tempo e capaz de conduzir o pais ao desenvolvimento ao longo dos diferentes mandatos
presidenciais.

I1.1.3. A auséncia generalizada de planos estratégicos institucionais de longo prazo dos érgdos da

Administragio Publica Federal fragiliza as estruturas de governanga setoriais e compromete a
efetividade e sustentabilidade das politicas publicas

69. Conforme Decreto-Lei 200/1967, o planejamento € principio fundamental a ser
obedecido pela Administragdo Federal.

70. Apesar da previsdo legal, ndo ha norma legal que determine aos érgéos que integram a
Administracdo Publica Federal a obrigatoriedade da institucionalizagdo do plano estratégico
institucional de longo prazo, conforme apontado no Acoérddo 1233/2012-TCU-Plenario. Nesse
sentido, o Tribunal recomendou & Camara de Politicas de Gestdo, Desempenho e Competitividade
(CGDC) do Conselho de Governo, com base no Decreto-Lei 200/1967, art. 6°, inciso I, e art. 7°, que:

...normatize a obrigatoriedade de que todos os entes sob sua jurisdi¢do estabelegam processo de
planejamento estratégico institucional, observando as boas préticas sobre o tema, a exemplo do
critério de avaliagdo 2 do Gespublica, contemplando, pelo menos (subitem IL.1): 9.1.1.1.
elaboragdo, com participagdo de representantes dos diversos setores da organizagdo, de um
documento que materialize o plano estratégico institucional de longo prazo, contemplando, pelo
menos, objetivos, indicadores e metas para a organizacdo; 9.1.1.2. aprovagdo, pela mais alta
autoridade da organizagdo, do plano estratégico institucional; 9.1.1.3. desdobramento do plano
estratégico pelas unidades executoras; 9.1.1.4. divulgagdo do plano estratégico institucional para
conhecimento dos cidadaos brasileiros, exceto nos aspectos formalmente declarados sigilosos ou
restritos; 9.1.1.5. acompanhamento periddico do alcance das metas estabelecidas, para corre¢éo
de desvios; 9.1.1.6. divulgagdo interna e externa do alcance das metas, ou dos motivos de ndo as
ter alcangado; [grifo nosso]

71. Essa fragilidade no arcabouco do planejamento acaba por refletir-se na estrutura de
governanca das politicas publicas setoriais.

72, De todo modo, cabe alertar que, ainda que as institui¢des elaborem seus planos de longo
prazo, estes consolidar-se-iam como atos ainda carentes de uma articulagdo governamental mais
ampla, em face da auséncia de um plano de longo prazo de carater nacional.

I1.1.4. Falta de uniformidade e padronizacio dos planos nacionais setoriais cria obstdculos & atuacio
sinérgica e transversal das politicas e programas publicos, promovendo fragmentacdes. duplicacdes
e sobreposicio de programas e acdes e baixos resultados das intervencdes publicas

73, Para fornecer solugdes aos desafios complexos apresentados pelo pais e atender de fato
as necessidades da populagéo, € essencial que as respostas aos problemas existentes sejam dadas
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transversalmente. Nesse contexto, faz-se necessaria uma abordagem do governo como um todo
(whole-of-government approach), que enfatize uma estratégia comum, em vez de permitir que cada
t ministério implemente sua agenda isoladamente. Desse modo, é importante que os diversos planos e
programas nacionais sejam integrados, pois, assim, obtém-se a visdo geral do planejamento
governamental e a indicagdo de quais politicas e planos devem ser implementados pelo governo
durante um periodo pré-determinado.

74. Cabe ressaltar que o alinhamento dos planos requer padronizagfo minima da estrutura

conceitual, capaz de garantir que cada plano contenha os elementos-chave para o seu devido

acompanhamento e para o atingimento dos seus objetivos. Entre esses componentes, podem-se citar

previsdo legal, diagnéstico, diretrizes, estratégia, agdes, responsabilidades, duracdo e regras de
( revisdo, objetivos e metas.

7. O Acorddo 811/2017-TCU-Plenério, que tratou da segunda etapa de avaliagdo da
governanga e da gestdo da seguranga publica nacional destacou, além dos aspectos atinentes a
seguranga publica, como a identificagdo dos obstaculos a implementagéo da politica de seguranga e
as causas de alguns problemas do setor, a auséncia, na Constitui¢do Federal, de atribuigdes claras
sobre a competéncia para legislar sobre seguranca publica e sobre a falta de uniformidade e
padronizagdo dos planos nacionais.

{ 76. Com fins de obter pardmetro de comparagdo para a Politica Nacional de Seguranca

( Publica e para o Plano Nacional de Seguranga Publica, o relatério analisou instrumentos que
formalizaram as politicas e planos nacionais da Assisténcia Social, Cultura, Defesa, Educagéo, Meio
Ambiente, Saude e Turismo.

T7- Em resumo, da analise das normas e dos documentos relacionados, concluiu-se que:

a) ndo ha significado preciso para o termo “ politica nacional”, tampouco existe espécie
normativa comum para a institui¢&o das politicas ptblicas de carater nacional;

b) ha mais diferengas do que semelhangas na estrutura dos planos;

¢) em alguns casos, ndo ha demonstragéo de como as estratégias e as agdes empreendidas
estdo relacionadas ao alcance dos objetivos e das metas;

( d) além disso, ndo ha priorizagdo de objetivos;

e) falta defini¢do de responsaveis pela intervengdo governamental e pelo alcance dos
resultados;

f) falta definigdo de uma estrutura de acompanhamento e avaliagdo dos resultados
acordados.

78. Segundo o relatério de auditoria, a uniformidade resultaria em maior capacidade de
entregar resultados, visto que ela promove a simplificagdo do alinhamento entre planos de areas inter-
relacionadas; simplificagéo da elaboragfo de planos integrados e diminuigéo nos custos de transag@o
na agdo governamental. “Além de todos estes beneficios, planos integrados e com linguagem em
comum facilitam o acompanhamento e monitoramento das a¢des pelos gestores, pois pode-se chegar
a uma visdo de como estd a atuagdo do Estado brasileiro em cada area e, no limite, como esta a
situagio do planejamento estatal como um todo: se as metas dos planos em cada area (Seguranga,
Satde, Educagéio, Meio Ambiente) foram atingidas, pode-se inferir que o grau de atingimento dos
objetivos estatais foi elevado”.

I1.2. Articulagio e coordenacio deficientes comprometem a qualidade da prestacéo de servicos
publicos
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79. O Referencial para Avaliagdo de Governanga do Centro de Governo (TCU, 2016) define
articulagdo politica como sendo o relacionamento do Centro de Governo com as diversas partes
interessadas (do Executivo, do Legislativo, partidos politicos, entes federativos, setor privado,
organismos ndo governamentais, sociedade civil) com vistas a garantir que os atores envolvidos nas
agOes governamentais trabalhem em busca da consecugfo de politicas coerentes e continuas, evitando
fragmentag@o, redundancia ou sobreposigéo.

80. Ja a coordenag@o de politicas publicas é uma fungéo relacionada com a facilitagdo da
coeréncia das politicas e programas governamentais ¢ a coordenagdo produtiva entre partes
interessadas envolvidas no processo de politica publica.

81. Em relag@o a esses pilares da atuag@o estatal, trabalhos do TCU identificaram a falta de
atuag8o integrada de governo, assim como a baixa coordenagdo das politicas publicas. A falta de
atuacdo integrada de governo, decorrente de auséncias e falhas nos arranjos institucionais necessarios
para promover a atuagdo coerente do conjunto de governo, conduz a riscos de desperdicios vultosos
e baixa efetividade da atuag@o estatal.

82. Os principais problemas nacionais tratados pelo governo e enfrentados pela sociedade,
como baixa seguranga publica, niveis educacionais insatisfatorios e competitividade e produtividade
insuficientes sdo questdes transversais, multicausais e interdependentes, requerendo que um conjunto
de politicas puablicas atuem de maneira coordenada e coerente para que sejam efetivamente
mitigados’®. Desse modo, sob risco de inefetividade das politicas puiblicas e de desperdicio de recursos
alocados por meio do processo orgamentario, os o6rgdos integrantes do Centro de Governo e os
gestores maximos das politicas publicas devem dispor de arranjos institucionais capazes de promover
a atuacdo coerente do conjunto de governo.

83. Além disso, como as competéncias da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios podem ser comuns, privativas ou concorrentes, a capacidade de planejamento e de
articulagdo entre a Unidio e os entes subnacionais (estados e municipios) desempenha um papel
fundamental na identificag@o e no tratamento dos desafios a serem enfrentados para promogio do
desenvolvimento sustentavel do pais.

84. Nesse sentido, a importdncia da existéncia de tais arranjos é reconhecida pela
Constitui¢éo Federal ao estabelecer, no paragrafo tnico do art. 23 que, para as competéncias comuns
da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, deverdo ser estabelecidas leis
complementares para fixar normas para a cooperagdo entre os entes da federagdo, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional.

85. A fiscalizag@o sobre ODS citada anteriormente neste relatorio (TC 028.938/2016-0)
ressalta ainda que os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, em fun¢fo de sua transversalidade
e complexidade, ndo podem ser tratados isoladamente por organizag@es, politicas € mecanismos
fragmentados. Para o tratamento adequado desses desafios, é necessaria uma abordagem integrada de
governo a fim de que as diferentes perspectivas sejam consideradas no planejamento, na execugao,
no monitoramento e na avaliagdo das agdes governamentais, aproveitando sinergias e evitando
contradigdes.

86. Contudo, em auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unifo, observou-se a
atuagdo fragmentada do governo federal no tratamento de problemas nacionais e inoperincia das
instancias destinadas a garantir a coordenagfo € a coeréncia da atuagio do governo, tais como
conselhos e comités afetos a respectiva politica publica ou mesmo o Centro de Governo da Unido. A
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titulo exemplificativo, os trabalhos abordados a seguir apontam a falta de atuagéo integrada do Estado
e as respectivas consequéncias.

! 87. O Acérddo 727/2016-TCU-Plendario apontou a atuagdo desarticulada no admbito do
( Programa Multimodal de Transporte e Desenvolvimento Minério-Industrial do Estado da Bahia
(Complexo Porto Sul), envolvendo a implantagdo da Ferrovia de Interligagdo Oeste-Leste (Fiol), do
Terminal Portudrio Privativo da Bahia Mineragdo Ltda. (Bamin) e do Porto Sul, no Municipio de
[héus/BA.

88. A auditoria apurou que as deficiéncias das obras decorrem principalmente da falta de
integracdo das obras da Fiol com o Complexo Porto Sul, além de aspectos ambientais de localizagio
desse terminal. A viabilidade da ferrovia é diretamente associada a sua integragéo fisica e operacional
( com o porto, pois seu tragado depende da precisa localizagdo do complexo portudrio. A visdo
fragmentada entre os empreendimentos foi uma das principais causas do descompasso entre as fases
de implantagdo e de operagdo desse trecho da Fiol. O Tribunal estimou que essa falta de integragéo
entre os projetos poderia resultar em corte de receitas e em elevados custos de capital fixo no montante
aproximado de R$ 2 bilhdes.

89. Ja no Acoérddo 1942/2015-TCU-Plenério, foram identificadas falhas na definicdo de

competéncias das diversas instituigdes que tratam da gest@o dos solos em areas ndo urbanas, causando

( sobreposi¢des, conflitos e duplicidade de esfor¢os. As consequéncias dessa atuagdo fragmentada e

( desarticulada dos 6rgéos responsaveis pela gestdo dos solos néo urbanos tornam-se evidentes ao
depurar-se as inconsisténcias e sobreposi¢des nos dados oficiais de ocupagdo do territdrio,
comprometendo a gestdo das politicas territoriais, do solo e da agua.

90. Verificou-se que, embora existam diversos sistemas relativos a governanga de solos, néo
ha integracdo de informagdes entre eles, descumprindo a determinagéo prevista na Lei 5.868/1972,
alterada pela Lei 10.267/2001 e no Decreto 4.449/2002, de que exista uma base comum de
informagdes sobre os imdveis rurais do pais. Além disso, grande parte desses sistemas contém
informagdes comuns de identificagdo, titularidade, localizagdo, dimensdo, e dados geograficos ou
georreferenciados de propriedades ndo urbanas e que muitas vezes apresentam informagdes
conflitantes, limitando o uso das informagoes.

91. A falta de integragfo desses sistemas pode provocar, entre outros problemas: o aumento
do tempo dos processos em decorréncia de limitagdes de informagdes integradas; a elevagéo de custos
e 0 aumento do risco de exposigdo a erros em decorréncia do trabalho humano na redigitagéo de dados
* de uma base de dados para outra base ou sistema; a lentiddo da instituigdo em identificar e tratar
eventos possiveis de serem percebidos pela comunicagdo de ocorréncias registradas em outros
sistemas de informag@o; e a inconsisténcia das informagdes geradas a partir dos diversos bancos de
dados federais. Ademais, pode gerar inseguranga juridica decorrente da dificuldade do Poder Publico
em localizar areas particulares, areas ocupadas irregularmente e terras publicas, uma vez que o
' “Governo Federal ndo conhece bem a situagfo de seu proprio territério, ou ainda ndo decidiu qual
( destinag@o dar a suas terras”.

92. Como causas para essa situa¢do identificou-se a falta de articulagdo do Poder Executivo
( no sentido de cumprir as determinagdes legais relativas a integragdo dos sistemas cadastrais rurais
utilizados na administragdo publica em todos os entes da federagdo previstas no artigo 1°, Lei
5.868/1972 (alterado pela Lei 10.267/2001), e regulamentadas pelo artigo 7° do Decreto 4.449/2002.

93. O recente Acorddo 1827/2017-TCU-Plenario, que tratou do tema desenvolvimento com
recorte territorial, também apontou a baixa articulagfo e sinergia das politicas publicas estabelecidas
no 4mbito dos planos plurianuais de nivel federal e de nivel subnacional como um dos principais
( fatores impeditivos para a promogdo do desenvolvimento sustentavel da Regido Nordeste.
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94. O trabalho identificou como desafios para o desenvolvimento dos estados nordestinos que
se relacionam com a necessidade de aprimoramento na articulagdo federativa: i) melhoria na sinergia
e na complementaridade na atuagdo dos diversos atores estatais; ii) alavancagem da capacidade
institucional do estado e dos municipios, a fim de produzir projetos que se insiram nos programas
federais; iii) aprimoramento na articulagiio entre os diversos érgdos e entidades que atuam na
promogdo de agdes de indugdo do desenvolvimento; iv) integragdo entre o planejamento federal e o
planejamento estadual e municipal.

95. Em recente andlise, tendo por base o PPA 2016-2019, registrado Acordédo 1935/2016, o
TCU, no entanto, verificou que “nfo ha qualquer tangéncia do PPA estadual com o PPA federal, de
forma a convergir as visdes estratégicas, os objetivos e metas previstas nesses planos”, de sorte que
“de um lado a Unido deveria demonstrar o que pretende realizar, de forma regionalizada” e “de outro,
no que se refere a programas governamentais comuns, os entes federados deveriam adotar relagédo
pari passo com a proposta da Unifdo”. Ademais, a partir da territorializagdo das politicas publicas
pode-se “avaliar aspectos como coeréncia, integragdo, complementariedade, lacunas, sobreposig¢oes
e até mesmo rivalidade entre as a¢des da Unifo, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios”.

96. A Agenda de Desenvolvimento Territorial é exemplo de uma iniciativa estratégica, com
potencial de minimizar a fragmentagdo das politicas publicas e de permitir maior integracéo
federativa pertinente para proporcionar maior integragéo entre planos, com potencial para mitigar os
riscos decorrentes de descompasso entre as agdes dos diferentes entes federativos.

97 De fato, no Acoérddo 1655/2017-TCU—Plendrio foram identificados problemas na
Agenda de Desenvolvimento Territorial. No referido trabalho buscou-se realizar andlise que
abrangesse os principais 6rgéos vinculados ao Ministério da Integragdo Nacional (MI) e ao Ministério
da Fazenda (MF) que s&o responsaveis pela coordenagdo, pelo planejamento e pela execugédo das
politicas de financiamento regional'°.

98. Contraditoriamente, identificou-se que informagdes afetas aos diferentes niveis de
desenvolvimento regionais, evidenciados pelo Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM), ndo s@o utilizadas como critério para alocacdo dos recursos relativos a tematica de
financiamento regional. Na verdade, verificou-se elevado direcionamento de recursos a municipios
mais desenvolvidos, na contramdo dos objetivos relacionados a redugdo das desigualdades inter-
regionais almejada pela Constitui¢éo. Pelos dados e informagdes levantadas, em uma analise classe a
classe, os municipios desenvolvidos foram os que mais se beneficiaram de recursos publicos,
recebendo, em média, mais de 50% do montante total, conforme tabela a seguir.

Origem Municipios mais desenvolvidos
(Alto ou Muito Alto IDHM)

Transferéncias Obrigatérias Unido 59%

Transferéncias Discricionarias Unido 56%

Fundo de Amparo ao Trabalhador 82%

Fundo de Garantia do Tempo de Servigo 87%

Fundo da Marinha Mercante 81%

Fundo Arrendamento Residencial / Programa de | 69%

Arrendamento Residencial

Bancos Publicos Federais 83%

10 Em especial, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) , Banco da Amazonia S.A. (Basa) , a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazdnia (Sudam) , o Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB) , a Caixa
Econémica Federal (Caixa) , a Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco) , o Banco do Brasil S.A
(BB) e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)
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Tesouro Nacional 86%
( Instrumento Hibrido de Capital e Divida — IHCD 88%

Fundo Constitucional de Financiamento do Centro- | 65%

Qeste — FCO

Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — | 28%
( FNE

Fundo Constitucional do Norte — FNO 48%

( Tabela II — Repasse a municipios mais desenvolvidos de 2010 a 2014 por fonte. Fonte: Acérddo 1655/2017 —
TCU - Plenario.

( I1.2.1. Baixa capacidade do Estado em planejar e coordenar as diversas politicas publicas tem levado
a aumento do risco de desperdicio de recursos, do comprometimento de resultados e da baixa
qualidade dos servicos a populagio

99. O alcance de resultados das politicas publicas demanda a existéncia de instancias
institucionais competentes, capacitadas e supridas do conhecimento e dos recursos humanos,
materiais e tecnologicos necessarios para conduzir a coordenagio necessaria para prover integragéo
e sinergia as intervengdes publicas, mobilizagdo de distintos atores governamentais e sociais que

( propiciem legitimidade, sentimento de apropriag&o e, por fim, redugéo das fragmentagdes ministeriais
e setoriais presentes nas politicas publicas.

100. Fiscalizagdes realizadas pelo TCU, descritas a seguir, demonstram a insuficiente
capacidade do Estado em planejar e coordenar as diversas politicas publicas, no sentido de garantir a
sua coeréncia e evitar que ocorram fragmentag@o, sobreposigéo e duplicidade entre elas.

101. O Acérddo 1995/2016-TCU-Plenario, afeto a auditoria operacional direcionada a avaliar
os aspectos de governanga do conjunto de politicas publicas para o fortalecimento da faixa de
fronteira, revelou que a fronteira nacional tem sentido os efeitos da desarticulagdo das politicas
( publicas aplicadas a regifo, da pulverizagfo de recursos em investimentos com baixa conexéo e da
execucgdo de projetos fragmentados, com consequente impacto negativo na geragéo de emprego e
renda e no combate a criminalidade. Verificou-se ainda, no dmbito da referida auditoria, que as
diretrizes recebidas da alta administragdo — que no caso da politica de seguranga para a regido ¢
compartilhada por trés ministérios (Ministérios da Defesa, Fazenda e Justi¢a) —, sdo fragmentadas e
mal compreendidas pelos niveis intermediarios e locais de cada 6rgdo participe, fato que induz a
( percepgdes distintas e até conflitantes em relaggo a politica.

102. Os efeitos dessa atuagfo desarticulada sdo varios: a falta de subsidios para planejamento,
( execugdo, supervisio e revisdo das iniciativas; o comprometimento do desdobramento de resultados
em agdes e processos que se submetam a regimes de monitoramento e avaliagdo; a afericdo dos
resultados da politica em fungfo de indicadores que n&o refletem a atuagéo conjunta, mas tdo-somente
os desempenhos individuais de cada institui¢&o, e a impossibilidade de descrever, classificar, ordenar,
comparar ou quantificar de maneira sistematica aspectos da realidade das iniciativas governamentais
( da politica publica.

103. Em outro trabalho realizado recentemente pelo TCU, para avaliar a capacidade do Estado
( em atender a uma das metas do ODS (meta 2.4)!!, verificou-se que a estrutura de coordenagio

11 Meta 2.4 - ODS: Até 2030, garantir sistemas sustentdveis de produgdo de alimentos e implementar préticas agricolas
resilientes, que aumentem a produtividade e a produgo, que ajudem a manter os ecossistemas, que fortalegam a
capacidade de adaptagio as mudangas climéticas, as condigdes meteoroldgicas extremas, secas, inundagdes e outros
desastres, e que melhorem progressivamente a qualidade da terra e do solo.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 8068EA3C001E6721

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx.



00100.157263/2017-18
5 Outubro 2017 DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL Quinta-feira 105

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo

Secretaria de Macroavaliagao Governamental

atualmente existente das politicas relacionadas a produg8o sustentével de alimentos ocorre por meio
de instancias colegiadas que funcionam principalmente no ambito das respectivas politicas, sem que
haja uma coordenagéo horizontal entre elas para a defini¢do de uma estratégia integrada de governo
(whole-of-government approach). Nao foi identificada a existéncia de mecanismos formais ou
informais para coordenar, com uma vis&o transversal, a atuagdo dos ministérios e 6rgdos responsaveis
pelas politicas identificadas.

104. Segundo o relatdrio, “tal configuragdo contribui para o desalinhamento das politicas
publicas, visto que ndo ha uma visdo sistémica e integrada que possibilite a identificagéo de lacunas,
duplicidades, fragmentagdes e sobreposi¢des entre essas politicas, tais como: desalinhamento de
politicas publicas relacionadas a agrotoxicos; desalinhamento de posicionamentos governamentais
quanto a redugfo do uso de agrotoxicos; duplicagdo e lacuna no monitoramento governamental de
residuos e contaminantes em alimentos; e ineficiéncia na execugio de politicas publicas (Politica
Nacional de Agroecologia e Produgéo Orgénica - PNAPO e Assisténcia Técnica e Extenséo Rural —
ATER).”

105. Além disso, verificou-se também uma fragmentacéo das agdes de ATER e uma baixa
integragdo com outros programas governamentais destinados ao agricultor rural. Isso leva a
ineficiéncias bem como prejudica a visdo sistémica do conjunto dessas agdes.

106. Ainda sobre o mecanismo de coordenagZo, cabe destacar que no dmbito das politicas
publicas brasileiras, ¢ comum a criagdo de conselhos para servirem de mediadores entre as partes
interessadas bem como para coordenar a execugdo das politicas publicas e avaliar os resultados dessa
politica.

107. Problema recorrente no pais, porém, € o fato de os conselhos ou serem inoperantes ou
deixarem de funcionar com o decorrer do tempo. No Acérddo 41/2015-TCU-Plenario, o TCU
apreciou o Programa Nacional de Gestéo Publica e Desburocratizagdo (Gespublica). Esse programa
foi instituido para promover transformagdes na gestdo publica, de forma a tornar a Administragéo
mais voltada aos resultados e ao interesse do cidaddo. Na esfera de atuagio do programa, foram
incentivadas as abordagens gerenciais que objetivassem eliminar o déficit institucional do Poder
Executivo Federal, promover a governanga, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da aco
governamental além de promover a gestdo democratica, participativa, transparente e ética.

108. Para mobilizar os 6rgéos e entidades publicas a perseguirem as diretrizes tragadas pelo
Gespublica, foi instituido um comité gestor que deveria orientar e capacitar os 6rgéos e entidades,
bem como apoid-los tecnicamente, além de coordenar os diversos atores envolvidos para que o
programa Gespublica obtivesse éxito.

109. O acérddo do TCU apontou, porém, que o programa Gespublica estava inerte e que o seu
comité gestor ndo se reunia desde 2009, prejudicando a efetividade do programa.

110. Nesta situagéio, ao considerar a melhora dos servigos publicos como prioridade nacional,
um Centro de Governo com plena capacidade de diagnoéstico e atuagéio poderia intervir para assegurar
que todos os atores do Gespublica estivessem cumprindo com suas atribuigdes, de forma a entregar
para o cidaddo uma gestéo ptiblica mais eficiente.

111 Recente Acorddo 1827/2017-TCU-Plenério também abordou a questdo dos conselhos,
apontando que a atuacéo precaria do Conselho Deliberativo da Sudene (Condel) impacta a articulagéo
federativa e setorial em prol do desenvolvimento da Regido Nordeste.

112, Embora a composi¢do do Condel e as suas competéncias legais demonstrem a sua
importancia no processo decisorio e na articulagdo federativa e setorial em questdes atinentes ao
desenvolvimento da Regio Nordeste, o conselho no tem funcionado da forma esperada. O trabalho
reforgou que “a ndo operacionalizagdo de instincias que orientem a implantagdo da PNDR, como o
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Condel, acarreta baixa articulago e, portanto, impacta a efetividade da politica de desenvolvimento
regional”.

: 113. Cabe ressaltar que o TCU ja se manifestou anteriormente nesse sentido, como nos
( relatérios que embasaram a Deciséo 981/2000 e 471/2001 que tratavam da inoperancia do Conselho
( Nacional de Politica Energética (CNPE) e dos Acérddo 1926/2004-Plenario e 1034/2008-Plenario,
que tratavam da necessidade de instalagdo e pleno funcionamento do Conselho Nacional de
Integracdo de Politicas de Transporte (Conit).

I1.3. Impropriedades na governan¢a orcamentiria comprometem a alocac¢io efetiva e eficiente
do gasto publico

114. O TCU desenvolveu, em 2014, em parceria com a OCDE, relatério sobre governanga
publica em que destaca que “a governanga or¢amentaria forte — incluindo Gestdo Financeira Publica
— & essencial para garantir que os recursos sejam alocados de forma eficiente, efetiva e com probidade
para alcangar os objetivos publicos™.

| 115. O trabalho ressalta que “a consolidagdo fiscal continua e trade-offs orgamentarios
( intensificaram o foco nas ferramentas, nos mecanismos e nos processos or¢gamentérios que podem ser
( usados para apoiar governos e administragdes publicas nesse complexo empreendimento. De modo
mais geral, o papel mais amplo da Gestdo Financeira Publica (GFP) e da elaboragdo do orgamento
esta sendo reavaliado para destacar os elos e as interligagdes necessdrias com outras areas de
governanga publica - incluindo o planejamento de médio prazo do governo, or¢amento relacionado a
desempenho, total transparéncia e acessibilidade no tocante a informagdes orgamentarias,
identificagdo e gestdo de riscos fiscais, e maior garantia de qualidade ao longo das diferentes fases e
fungdes do ciclo orgamentério”.

( 116. Como deficiéncias na governanga orgamentaria, trabalhos realizados pelo TCU destacam
a baixa prevengdo e gestdo de riscos no processo orgamentario; a superestimagdo da receita; frustragdo
das receitas e aumento das despesas; e o carater essencialmente incremental do orgamento fiscal.

I1.3.1. Baixa prevencio e deficiente gestdo de riscos no processo orcamentario sdo capazes de afetar
todo o conjunto de politicas publicas e comprometer a sustentabilidade fiscal e o alcance dos
resultados pretendidos pelo governo

117. Para garantir o cumprimento ao principio da eficiéncia — positivado na CF/88 por meio
\‘ da Emenda Constitucional 19/1998 — o legislador buscou explicitar o dever do gestor publico de

produzir resultados e alcangar objetivos. Ao voltar o foco da gestdo publica para o alcance dos
( objetivos, ganha relevancia a efetiva gestdo dos riscos que podem afetar o alcance dos resultados
pretendidos.

( 118. Conforme o Referencial para Avaliagdo de Governanga do Centro de Governo (TCU,
2016), a prevengdo e gestdo de riscos se referem ao foco em esforgos de prevenir e identificar riscos
e adotar a¢des para gerenciar os riscos identificados. A avaliagdo de riscos se refere a identificagéo e
avaliagdo da extensdo de riscos potenciais e estimar a probabilidade e consequéncias de resultados
( negativos. A gestdo de riscos se refere ao desenho e implementagéo de a¢Ges para solucionar riscos.

: 119. O mesmo documento aponta que “de modo a garantir melhores entregas, € importante ter
( um mapeamento claro do sistema de entrega das prioridades governamentais, de modo a definir
claramente os objetivos esperados, identificar papéis e responsabilidades e detectar riscos e
vulnerabilidades que podem afetar o alcance de resultados”.

( 120. Por lidar com recursos de toda a sociedade brasileira e representar as multiplas
possibilidades inerentes aos conflitos alocativos, o processo orgamentario é extremamente relevante
e merecedor de todos os esfor¢os necessarios para garantir melhores decisdes e entregas. Nesse
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contexto, o conhecimento sobre os riscos que podem afetar negativamente a elaborag@o do orgamento
geral da Unifo, bem como sobre as atividades de tratamento desses riscos realizadas pelos atores
responsaveis por cada etapa do processo, constitui medida salutar ndo so6 as finangas publicas
nacionais mas também ao prdprio desenvolvimento nacional, ao possibilitar maior confianga aos
agentes econdmicos, a garantia da capacidade de investimento estatal e a devida mitigagéo dos
problemas que afligem a sociedade por meio do custeio de politicas publicas.

121. Entretanto, fiscalizagbes realizadas pelo TCU demonstram que a capacidade de
gerenciamento de riscos no processo orgamentario ainda é baixa.

122, Conforme disposto no Acorddo 927/2015-TCU—-Plenério, que tratou dos riscos relativos
a elaboragdo do projeto de lei orgamentéria (PLOA) para o exercicio de 2015, a falta de preciséo dos
pardmetros macroecondmicos e a possibilidade das receitas e despesas projetadas na elaboragédo do
PLOA n#o se confirmarem durante o exercicio financeiro constituem riscos do processo orgamentario
que, se ndo efetivamente geridos, sdo capazes de afetar todo o conjunto de politicas publicas e
comprometer a sustentabilidade fiscal e o alcance dos resultados pretendidos pelo governo.

123, Importante destacar que o trabalho néo se restringiu a fiscalizag@o em um 6rgéo especifico
do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal, mas no préprio processo de elaboragdo
orcamentaria, coordenado pela Secretaria de Or¢amento Federal (SOF) — 6rgéo especifico do Sistema
de Planejamento e de Orgamento Federal — que conta com a participagédo de outros atores relevantes
do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, como a Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI), do Ministério da Fazenda, como a Secretaria de Politica Econdmica
(SPE) e a Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), a Casa Civil e os 6rgéos setoriais.

I1.3.2. Superestimacdo da receita prejudica a credibilidade, o planejamento e a qualidade do
orcamento

124. O conjunto de pardmetros macroecondmicos representa subsidio relevante para a
elaboracdo do orgamento federal, uma vez que permite aos formuladores do orgamento estimar com
mais precis@o as receitas e despesas do governo federal, o que contribui para a confecgdo de um
or¢amento equilibrado do ponto de vista fiscal, melhor aloca¢do de despesas e maior previsibilidade
da arrecadago.

125. Contudo, demonstrando a impropriedade das previsdes constantes da LDO e da LOA, o
Acorddo 927/2015-TCU-Plenéario apontou que os Relatorios de Avaliagéo das Receitas e Despesas
Primarias dos 1°, 2°, 3°, 4° e 5° bimestres de 2014 mostraram que, no que se refere a dois dos principais
parametros utilizados na estimativa das receitas da Unido — PIB real € [IPCA acumulado — houve uma
variagdo significativa. Em relagéo ao PIB, a variagéo foi de 87,5% para baixo entre o valor apurado
no PLOA 2014 e o apurado no quinto bimestre do ano. Ja o IPCA acumulado naquele ano teve um
crescimento de 29% entre os valores apurados no PLOA 2014 e os apurados no 5° bimestre de 2014.

126. A falta de realismo dos pardmetros, diante de uma conjuntura de restrigdo fiscal, prejudica
a credibilidade, o planejamento e a qualidade do orgamento. Na verdade, verificou-se no trabalho o
descompasso entre os indicadores macroecondmicos projetados pelo governo e utilizados na
elaboragéo do orgamento e os que de fato se realizam no decorrer do exercicio. Esses pardmetros, que
podem ser afetados por variaveis exdgenas e por alteragdes na conjuntura econémica, se encontram
naturalmente fora do controle direto do Ministério da Fazenda. Tal descompasso, muitas vezes
ignorando sinais e estimativas de outros agentes econdmicos, permite a proje¢do de fontes de receitas
ndo realizaveis, que ddo suporte a despesas que ndo poderdo ser executadas. Isso resulta em evento
de risco de alto impacto na gestdo do orgamento geral da Unifo, com potenciais impactos fiscais,
influéncia sobre o processo de endividamento publico e insuficiéncia e imprevisibilidade no
financiamento de politicas publicas.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 8068EA3C001E6721

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx.



00100.157263/2017-18

108 Quinta-feira DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL 5 Outubro 2017

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo

( Secretaria de Macroavaliagao Governamental

127. Vale ressaltar, conforme demonstrado nos graficos a seguir, que no presente exercicio
( observou-se maior aderéncia das previsoes referentes a evolugéo do IPCA e do PIB para a elaboragéo
do PLOA 2017. Em relagéo ao exercicio de 2016, verifica-se que a previsdo de crescimento do PIB
em 0,20% foi demasiadamente otimista, de modo que logo no primeiro Relatorio de Avaliagdo de
Receitas e Despesas Primarias, referente ao primeiro bimestre de 2016, o valor esperado ter sido
revisto para queda de 3,10%.

( Precisdo dos parametros macroecondomicos
IPCA e PIB - 2016

8,00% 7,40% 7.00% 7,20% 6,80%

6,00%
4,00%

2,00%
0,20%!

000% -——mMe— ™ — —
! Previsdo no  Avaliacdo Avaliacdo Avaliacdo 32 Avaliagdo 42 Avaliacao

-2,00% PLOA 12 Bimestre 22 Bimestre  Bimestre Bimestre 52 Bimestre

2016 (mar/2016) (maio/2016) (jul/2016) (set/2016) (nov/2016)
( -4,00% -3,10% -3,10% -3,00% 350%
-3,80% )

-6,00%

PIB

( Grafico I - Precisdo dos pardmetros macroecondmicos PIB e IPCA para a elaboragéo da PLOA 2016. Fonte:
Relatérios de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias dos 1°, 2°, 3°, 4° e 5° bimestres de 2016 e PLOA
2016

Precisdo dos parametros macroeconomicos

IPCA e PIB - 2017
6,00%

5,00%
4,00%
( 3,00%
2,00%
1,00% 0,50% 0,50% 0,50%
0,00% —
Previsao no PLOA Avaliagao Avaliacao Avaliagao 32

2017 12 Bimestre 22 Bimestre Bimestre
(mar/2017) (maio/2017) (jul/2017)

PIB ™ IPCA

( Gréfico Il - Precisdo dos parametros macroecondmicos PIB e IPCA para a elaboragdo da PLOA 2017.
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128. Contudo, apesar de o aprimoramento da metodologia para a previsdo dos referidos
pardmetros constituir controle necessario e salutar, ¢ insuficiente para minimizar o risco de
superestimagéo e/ou frustragdo de receitas e aumento de despesas, conforme demonstrado na se¢éo a
seguir.

11.3.3. Frustracdo das receitas e o aumento das despesas afetam a confianca dos agentes econdmicos
e do consumidor brasileiro, dificultando a retomada do desenvolvimento sustentdvel

129. A frustragdo das receitas e aumento das despesas deriva da ocorréncia de fatos novos,
imprevisiveis a época de elaboragdo do orgamento, tais como a nfo concretizagio das hipoteses e
pardmetros utilizados nas proje¢des, como também a ocorréncia de novas decisdes de alocagéo de
recursos ou mudangas na legislacéo.

130. No intuito de garantir a0 governo mecanismos capazes de mitigar os riscos relacionados
a fatos supervenientes ao orcamento, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) determinou a
elaboragdo do anexo de Riscos Fiscais'? (ARF) na LDO e a criagdo da reserva de contingéncia'® no

PLOA.

134, Contudo, o Acordao 3682/2013-TCU-Plenério questionou se os riscos apontados no ARF
eram devidamente considerados ao se elaborar o orgamento.

132. Em relagéo a reserva de contingéncia, o artigo 5°, III, da Lei de Responsabilidade Fiscal
especifica que a Reserva de Contingéncia deve ter destinagdo precisa e ser disciplinada na LDO.
Contudo, a aprovagéo da LOA sem que tenha sido precedida da aprovacdo da LDO prejudica ndo
apenas o detalhamento da reserva de contingéncia no PLOA, mas o préprio sistema de planejamento
orcamentario definido pela Constitui¢do e LRF. Nesse sentido, o relatério apontou que indefini¢Ges
na regulacdo sobre a destinagdo da reserva de contingéncia, em virtude da auséncia de seu

detalhamento no PLOA, gera inseguran¢a sobre o que poderia ou ndo ser utilizado para essa
finalidade.

133. Em relagdo ao risco de frustrag@io de receitas, cabe observar a sua concretizagdo no
presente exercicio, uma vez que, conforme informagdes do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, as iniciativas propostas para refor¢ar a arrecadagio — como as medidas
de repatriagéo de recursos enviados ilegalmente ao exterior (Lei 13.428/2017), de reoneragdo da folha
de pagamento das empresas (Medida Provisoria 774/2017) e o Programa Especial de Regularizagio
Tributaria (Medida Proviséria 783/2017), dentre outros — nfo tiveram o desempenho esperado pelo
governo.

134. Ademais, o recente Acdrddo 1712/2017-TCU-Plendrio — que trata de fiscalizagfo
realizada com o objetivo de acompanhar as receitas e despesas primarias, o resultado primario e o
contingenciamento, no tocante ao cumprimento das disposi¢es da LDO e LOA, ambas relativas ao
ano de 2017, e da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), relativamente ao 2° bimestre de 2017 —
aponta que, ao analisar as reestimativas de receitas para o ano de 2017 realizadas ao final do 2°

12 O parédgrafo 3° do art. 4° da LRF dispde que a LDO devera conter Anexo de Riscos Fiscais, onde serfio avaliados os
passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas,
caso se concretizem. Segundo o Manual de Demonstrativos Fiscais elaborado pela STN, os riscos fiscais podem ser
conceituados como a possibilidade da ocorréncia de eventos que venham a impactar negativamente as contas publicas.
Os riscos fiscais sdo classificados nesse anexo em duas categorias: riscos orgamentarios e de divida.

13 De acordo com o artigo 5°, 111, da Lei de Responsabilidade Fiscal, o PLOA conter4 a reserva de contingéncia cuja forma
de utilizagdo e montante, calculados com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes
orgamentarias, € destinados, em principio, ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: 8068EA3C001E6721

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx.



00100.157263/2017-18

110 Quinta-feira DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL 5 Outubro 2017

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
m Secretaria-Geral de Controle Externo

( Secretaria de Macroavaliagao Governamental

bimestre do ano em curso, observou um incremento de mais de R$ 7 bilhdes na previsdo de receitas
( decorrentes de concessoes e permissoes, quando comparada a estimativa desse mesmo tipo de receita
{ realizada ao final do 1° bimestre de 2017.

( 135. A previsdo da mencionada receita passou do patamar de R$ 20,9 bilhdes para R$ 27,9
( bilhdes, dos quais R$ 21 bilhdes se referem a novas concessdes € R$ 6,9 bilhdes sdo atinentes a
receitas de concessdes vigentes. A elevagdo decorreu de previsdo de incremento de R$ 3,8 bilhdes
nas receitas das concessoes vigentes e de R$ 3,2 bilhdes oriundos do leildo da 3* Rodada de Partilha
de Petroleo e Gés.

136. Contudo, o valor de R$ 19,3 bilhdes, cuja previsdo de arrecadagéo concentra-se no ultimo
bimestre do ano de 2017, refere-se a novas concessdes. O acérddo apontou ainda que, das novas
( concessoes previstas, cujo rito tipico de desestatizagdo se alonga no tempo, apenas R$ 1,4 bilhéo,
( relativo a leildes de aeroportos realizados em margo de 2017, esta em fase avangada, com previsdo
de assinatura de contratos e pagamento das parcelas de outorga para agosto de 2017.

137. Eventual frustragdo da receita da ordem de R$ 19,3 bilhdes poderia elevar o déficit
primério anual do governo federal para mais de R$ 161 bilhdes, caso nenhuma medida compensatéria
fosse adotada. Desse modo, o TCU decidiu por expedir alerta ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gest&o e ao Ministério da Fazenda acerca do:

...risco de ndo atingimento da meta fiscal, considerando os elevados montantes de previsdo de
receitas de concessdes concentradas no ultimo bimestre, pendentes do cumprimento de diversas
etapas que poderdo ndo ser concluidas no exercicio de 2017, e o tempo exiguo adog@o de medidas
alternativas de compensagio via limitagdo da execugio orcamentaria e financeira ou elevagdo de
outras receitas.

138. Em face das circunstincias acima expostas, o governo viu-se obrigado a encaminhar ao
Congresso Nacional o PLN 17/2017, propondo nova elevaggo do déficit das contas publicas para R$
159 bilhdes para os exercicios de 2017 e 2018, em decorréncia da arrecadagdo abaixo da esperada e
da frustragdo das receitas extras.

139. Nesse mesmo contexto, recente fiscalizagdo do TCU (Acérddo 1598/2017-TCU-
( Plenario) para acompanhar a outorga de concessdes de quatro usinas hidrelétricas alertou para o fato
de que, em que pese a situagdo fiscal atual, ndo se pode olvidar tanto da relevéancia do setor de energia
elétrica quanto das consequéncias que essa priorizagdo da obtengdo de receitas nas licitagdes pode
trazer para a sustentabilidade do préprio setor e para os consumidores. Como calculado pela Unidade
Técnica, o ressarcimento ao futuro concessionario do valor de bonificacdo de outorga desta licitagdo
implica um acréscimo de dnus ao consumidor do mercado cativo superior a R$ 1,34 bilhdo ao ano,

até 2047.

( 140. Recorda-se que o setor de energia elétrica ndo foi o tinico em que o TCU apontou que
poderia estar havendo priorizagdo excessiva do alcance de metas fiscais na defini¢do das condigdes
de outorga de concessdes, em detrimento das particularidades e das necessidades do respectivo setor
de infraestrutura.

141. Em 2013, isso também ocorreu no leildo do campo de Libra, em areas do pré-sal,

realizado pela Agéncia Nacional do Petr6leo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP). Como detalhado

: no Relatério e no Voto condutor do Acérddo 2.526/2015-TCU-Plendrio, um dos aspectos que

( contribuiram para a escolha desse campo como o primeiro a ser licitado sob o novo regime de
concessdo foi seu potencial de auxiliar no cumprimento da meta de superavit do exercicio com o
pagamento do valor de outorga de R$ 15 bilhdes.

142. Outro caso semelhante foi a licitagdo de radiofrequéncia da faixa de 700 MHz para o
servigo de telefonia mével de 4G, realizada pela Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (Anatel) em
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2014. Ao contrario das licitagdes de espectro da agéncia ocorridas desde 2007, esse certame ndo
impds as empresas nenhum compromisso de interesse dos usudrios, seja de cobertura ou de qualidade.
Entretanto, mesmo a auséncia de compromissos de investimentos ndo resultou nos valores de
arrecadacio desejados, conforme descrito nos Acorddos 2.031/2014 e 1.729/2016, ambos do Plenério.

143. No voto, o relator do trabalho afirma que:

esses episddios evidenciam o quanto esta pratica tem se disseminado e perpassa diversos setores
de infraestrutura. Como assinalado, a opgao por aumentar a arrecadagdo em um ano por meio do
uso das outorgas de concessdo de servigos publicos, definindo esses valores sem antes analisar
detalhadamente as especificidades e as necessidades do setor, pode implicar severos impactos
negativos durante décadas para todos os usuarios desses servigos.

144, Além disso, o acorddo ressalta que € fundamental sopesar os diversos objetivos da agéo
governamental de forma a nfo prejudicar a modicidade tarifaria prescrita no art. 6°, § 1°, da Lei de
Concessoes, Lei 8.987/1995, ou mesmo a sustentabilidade de médio e de longo prazo dos setores de
infraestrutura no pais. “Afinal, ndo aparenta ser a melhor pratica definir a priori que uma outorga de
concessdo deve gerar uma “receita expressiva” para contribuir com o atingimento da meta fiscal em
um exercicio, como teria dito o MF ao MME segundo consta dos autos, sem que sejam esbogados
outros cenarios ou possibilidades de outros setores ou instrumentos contribuirem para cobrir esse
déficit; sem que seja avaliado se 0 montante exigido pode afastar possiveis concorrentes na licitagdo;
e sem que sejam estimados e avaliados os impactos operacionais e financeiros que essa escolha tera
para o setor e para seus usudrios durante toda a durag@o da concesséo.

145. Contudo, entende-se que tal ocorréncia sist€émica deve ser analisada de forma transversal,
como a complexidade do caso requer, para que seja possivel avaliar quais sdo os limites legais da
ponderagdo entre os objetivos fiscais e os impactos operacionais, financeiros e na sustentabilidade
dos setores de infraestrutura na defini¢do dos valores e das condi¢des de outorga de concessdes de
servigos publicos.

146. Por fim, a perpetuacdo do contexto de déficits recorrentes e de insustentabilidade das
contas publicas trazem sérios riscos ao pais, como perda de poder de compra decorrente do aumento
da inflagdo e da capacidade de custeio de programas sociais, afetando diretamente a parcela mais
vulneravel da populacdo, além de impactar negativamente a confiang¢a dos agentes econémicos e do
consumidor brasileiro que, em ultima instancia, constitui fator relevante para propiciar a retomada do
crescimento do pais.

II.3.4. Incrementalidade do Orcamento Federal confronta boas praticas internacionais de gestio
orcamentaria ¢ compromete a accountability € a transparéncia, bem como afeta a orientacdo para
resultados de politicas, programas e agdes governamentais

147. A Organizag@o para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE consolidou
boas praticas orgamentarias em dez principios registrados no documento Recommendation of the
Concil on Budgetary Governance (Recomendagdio da OCDE sobre Governanga Orgamentaria),
publicado em fevereiro de 2015. Os principios orgamentarios foram elaborados de modo a oferecer
“orienta¢des para a concepgdo, implementagéo e melhoria dos sistemas orgamentérios para enfrentar
os desafios do futuro” e visam fornecer “uma ferramenta de referéncia 1til aos responsaveis por
politicas publicas e profissionais de todo 0o mundo, e ajudar a assegurar que os recursos publicos
sejam planejados, administrados e utilizados de forma eficaz para trazer um impacto positivo a vida
dos cidadaos”.

148. De acordo com o disposto no Acoérddo 948/2016-TCU-Plenario, que trata de
levantamento realizado com o objetivo de comparar boas praticas orgamentarias estabelecidas por
instituigdes internacionais com aquelas adotadas pela Administragdo Publica Federal, os principios
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consolidados pela OCDE constituem uma base para a elaboragdo do orgamento anual de maneira a
( contribuir para o enfrentamento do quadro de restrigdo fiscal por que passam vérios de seus paises
\ membros.

( 149. A abordagem tratada no referido acérddo combate a 16gica orgamentéria incrementalista,
( na qual as decisdes sobre a alocagdo de recursos séo tomadas a partir da execugdo do orgamento dos
anos anteriores, sem considerar demais fatores, como variagdes nas politicas interna e externa ou
mesmo os resultados alcangados. A partir da incorporagio de entendimento e visdo de médio prazo
na concepg¢ao do orgamento, as despesas passariam a ser definidas com base em fatores como decisdes
politicas, projegdes macroeconomicas e resultados alcangados, por exemplo, e ndo apenas no
montante despendido no exercicio anterior.

( 150. Nessa linha, o FMI, no Manual de Transparéncia Fiscal editado em 2007, ensina que, “¢é
( essencial que o orgamento anual seja elaborado e apresentado no contexto de um quadro
macroecondmico quantitativo de médio prazo global e coerente”, pois, dessa forma, € possivel avaliar
os efeitos das politicas de médio prazo, bem como elaborar o orgamento de acordo com metas ficais
que sejam compativeis com a estabilidade macroeconomica e com a sustentabilidade fiscal.

151, Com enfoque em questdes relacionadas a execugdo e monitoramento orgamentarios e
avaliagdo de resultados, foram analisados no referido acérdédo, dentre outros, os principios da boa
governanga orgamentaria da OCDE relativos ao desempenho, avaliagdo e custo-beneficio, entendidos
( como fatores que integram a etapa de supervis@o da execugdo do orcamento, indispensaveis para que
a orgamentacdo cumpra seu papel e entregue o melhor resultado a sociedade. Contudo, ao comparar
boas praticas or¢amentarias internacionais estabelecidas com aquelas adotadas pela Administracdo
Publica Federal, concluiu-se por meio do referido acérddo que o atual processo de planejamento e
or¢camento ndo estd integralmente aderente ao principio da boa governanga orgamentéria que tratam
dos fatores mencionados, especialmente porque:

‘ a) faltam indicadores de efetividade no PPA;
b) os objetivos do plano ndo possuem indicadores, tampouco metas anuais;

¢) ndo ha definigdo clara dos responsaveis pela realizagdo dos objetivos do plano,
mormente aqueles decorrentes de agendas transversais sem planos nacionais;

d) o monitoramento semestral revela-se intempestivo para auxiliar a gestéo;

e) a atual estrutura do orgamento dificulta a associagdo entre custos incorridos e o
resultado das politicas;

f) falta uma instdncia de coordenagfo, responsavel pela supervisdo da execugdo
orcamentaria e cobranga mais efetiva por resultados; e

g) os processos de monitoramento e avaliagdo sdo formais € nem sempre retroalimentam
o sistema de planejamento.

152. Dentre as impropriedades mencionadas, percebe-se que “a falta de uma instancia de
coordenagdo, responsavel pela supervisdo de execugdo orgamentdria e cobranga mais efetiva por
( resultados” demonstra que, por vezes, o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo —
( MP se comporta como mero definidor de cronogramas e consolidador de informagdes, ao invés de
exercer o papel de protagonista dos processos de planejamento e orgamento federal, supervisionando
e acompanhando a execugdo dos orgamentos e do PPA em sua esséncia, bem como avaliando e
monitorando os impactos das intervengdes governamentais.

153, Portanto, o tema da governanga or¢amentéria assume destaque na atual conjuntura
nacional em face ao baixo desempenho da agdo governamental brasileira, da crescente insatisfagdo
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social quanto a capacidade de entrega do Estado e da deteriorag@o da credibilidade fiscal. Desse
modo, o contexto apresenta cendrio propicio a adogdo e a proposicdo de praticas voltadas a
consolidagdo fiscal e a busca de maior qualidade do gasto publico, tais como as propostas no modelo
Medium Term Expenditure Framework.

154. Conforme disposto no texto Orgamento em discussdo - n. 12, da Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizago e Controle do Senado Federal, a governanga orgamentaria contribuira para
a formatag@o de uma agenda de reformas capaz de erigir o sistema or¢camentdrio brasileiro a altura
das expectativas atinentes a busca de consolidagéo fiscal e aumento da qualidade do gasto publico.
Mencione-se que Estruturas de Gasto de Médio Prazo, ou Medium-Term Expenditure Frameworks
(MTEF), sdo arranjos fiscais que, grosso modo, refor¢am a capacidade de o governo ampliar o seu
horizonte orgamentério para além do tradicional calendario anual, com o objetivo de tornar a
programacéo da despesa mais consistente e mais alinhada a politica fiscal e as prioridades politicas
de médio prazo. Vale destacar que o ultimo nivel de maturidade proposto pelo MTEF, o Medium
Term Performance Framework, alinha-se a necessidade de criagdo de um ambiente mais propicio a
eficiéncia e a qualidade do gasto e a uma analise mais minuciosa e critica por parte do Poder
Legislativo da alocagdo das receitas e das despesas publicas — decorrente do Novo Regime Fiscal —,
ao preconizar arranjos que relacionam o financiamento dos programas aos resultados alcangados.

155, Nesse sentido, o referido texto sugere a discusséo sobre em que medida as futuras LDOs
e 0 PPA poderiam ser reformulados e repensados a luz de boas praticas internacionais, como o MTEF.
Considerando-se que seré elaborado o novo PPA para vigorar de 2020 a 2023 e os condicionamentos
trazidos pelo Novo Regime Fiscal, entende-se essa agenda como técnica e politicamente oportuna.

I1.4. Deficiéncias no Monitoramento e Avaliagio governamental dificultam o governo
acompanhar e aferir seus resultados

156. Um dos mecanismos de governanca descritos no Referencial para Avaliagdo da
Governanga do Centro de Governo (TCU, 2016) é a Supervisdo. Segundo o documento, a supervisdo
¢ o papel do Centro de Governo de garantir que as politicas priorizem os compromissos contidos no
plano de governo para garantir o bom desempenho e assegurar a alta qualidade dos servigos publicos.
Isso se obtém por meio de monitoramento, medigdo de desempenho por meio de indicadores,
comunicagio com partes interessadas e respostas acerca dos resultados alcangados.

157. O monitoramento e avaliagdo consistem em verificar o desempenho das agdes do
governo, possibilitando ajustes na intervengao estatal, de forma a utilizar dos meios mais adequados
para garantir os resultados esperados.

158. Embora o monitoramento e a avaliagdo sejam processos de extrema relevancia para o
alcance de metas e objetivos do governo, fiscalizagdes do TCU identificaram auséncia de indicadores
de desempenho e baixo capacidade dos 6rgdos federais para avaliar e monitorar seus resultados.

I1.4.1. Insuficiéncia de indicadores de desempenho compromete o controle de resultados

159. De modo a monitorar e avaliar de modo adequado, a Casa Civil e o Ministério de
Planejamento, Orgamento e Desenvolvimento, como instituigdes integrantes do Centro de Governo,
devem definir indicadores-chave de desempenho alinhados com as prioridades nacionais e comunicar
os resultados do monitoramento/avaliag@o para os stakeholders internos e externos, incluindo o Chefe
do Executivo, os ministros, o Poder legislativo e a sociedade, entre outros.

160. A existéncia de um Sistema de Indicadores-Chave Nacional — denominado na literatura
de Key National Indicators — que informe sobre a posi¢do e progresso da nagdo como um todo em
bases absolutas e relativas comparados a outras nagdes, constitui um guia para ajudar a estabelecer
os objetivos e prioridades dos érgdos e programas. Conforme conceito apresentado pela International
Organization of Supreme Audit Institutions - Intosai, “indicadores-chave nacionais sdo um pequeno
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conjunto de indicadores que mensuram o progresso econdmico e social na conquista dos objetivos
( nacionais em suas respectivas areas. Sua utilizagdo pode fornecer informagdes relevantes para o
. acompanhamento do alcance da visdo de futuro almejada e dos eixos e diretrizes estratégicos
acordados no PPA”.

( 161. A existéncia desse conjunto de indicadores constitui arranjo relevante para a devida

retroalimentag@o do planejamento estratégico, da orcamentagdo, da analise de politicas e avaliagdo

dos programas. Contudo, no tocante ao papel do Centro de Governo de monitorar e avaliar o PPA, o

TCU identificou, conforme demonstrado no Acérddo 782/2016-TCU-Plenario, a auséncia de
: indicadores que permitam acompanhar o alcance das diretrizes estratégicas estabelecidas pelo
' governo. Tal fragilidade acaba por somar-se ao vacuo oriundo da auséncia de um planejamento de
longo prazo que oriente os distintos governos no tratamento de questdes cujas solugdes s@o
demasiadamente complexas e impossiveis de serem efetivamente mitigadas no intervalo abrangido
por um Unico plano plurianual.

162. Vale mencionar que o PPA 2016/2019, conforme Mensagem Presidencial, esta
estruturado em uma dimensao estratégica e uma dimenséo tatica. A dimenséo estratégica conta com
visdo de futuro, cendrio macroecondmico e conjunto de quatro eixos e 28 diretrizes estratégicas que
estdo correlacionados entre si. Essa dimens&o apresenta as principais linhas estratégicas eleitas pelo
governo para orientar a idealizagfo e a implementag@o das politicas publicas do quadriénio, presentes
na dimens3o tatica.

163. No entanto, no &mbito da mesma fiscalizagdo, verificou-se que néo constam no PPA, de
forma estruturada e organizada, os valores esperados ao final do quadriénio para os indicadores dos
programas tematicos e os valores anuais de referéncia para as metas. Assim, o PPA torna-se mais um
referencial conceitual e tedrico da atuagdo governamental que de dire¢do e vis@o de transformagéo do
pais.

‘ I11.4.2. Baixa capacidade de monitoramento e avaliacio prejudica o ajuste da atuacdo governamental

164. Do mesmo modo que o Centro de Governo, os responsaveis ultimos pelas politicas

publicas geridas pelos ministérios de linha devem definir, nas respectivas areas de atuag@o, o conjunto
( de indicadores de desempenho apropriados para evidenciar se os programas se mostram efetivos ou
se € necessaria a corregdo de rumos ou a mudanga das prioridades. Contudo, o TCU identificou
deficiéncias sistémicas na capacidade de monitoramento e avaliagdo dos 6rgdos da administragéo
direta dotadas de potencial de comprometer a execu¢do do planejamento, a implementagéo dos
programas e o alcance dos resultados.

165. O Acoérdao 1209/2014-TCU-Plenario apontou para a existéncia de deficiéncias
sistémicas na capacidade de gestdo dos 6rgdos da administrag@o direta, afetas ao monitoramento e a
avaliagdo, como inexisténcia de estruturas organizacionais e processos apropriados, caréncia de

1 pessoal, contingenciamento e corte de recursos e tecnologia de informagéo inadequada. O trabalho
realizado observou que:

i) 70% das unidades (19 6rgéos) ndo dispdem de adequada estrutura organizacional, nem
da definicdo de atribui¢gdes e competéncias para produzir informagdes sobre o
desempenho e os resultados dos programas;

ii) 67% dos ministérios pesquisados ndo possuem capacidade de producdo de
informagdes avaliativas suficientemente desenvolvida para atender a demanda de
acompanhamento do desempenho e dos resultados dos seus programas;

iii) a avaliagdo da gestdio de pessoas e de meios (recursos orgamentdrios e infraestrutura
( de TI) foi considerada incipiente em mais de 50% das unidades pesquisadas, pois os
[ recursos disponiveis ndo atendem regularmente as necessidades dos gestores.
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166. Concluiu-se, por fim, que 85% dos 6rgdos da Administragio direta possui nivel de
maturidade intermediario e apenas 33% dos orgdos desenvolveram capacidade para produzir
informagdes sobre o desempenho e os resultados dos programas e politicas, o que constitui
diagnostico relevante ao Centro de Governo e aos altos dirigentes sobre as principais fraquezas e
oportunidades de aperfeicoamento dos sistemas de avaliagdo e monitoramento da Administracio
Publica Direta.

167. Sobre esse mesmo problema, € possivel citar o trabalho do TCU sobre os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (TC 028.938/2016-0), ja citado neste relatério, que também aponta
para a auséncia de mecanismo de monitoramento integrado para mensuragéo das politicas publicas.

168. Néo foram identificados mecanismos de monitoramento e avaliagéo integrados do
desempenho das politicas publicas que possibilite um acompanhamento dos ODS de forma
multissetorial, multinivel e de longo prazo. Tampouco tais mecanismos fornecem subsidios para
retroalimentar a atuagdo do governo. Esse quadro pode gerar prejuizos para a transparéncia dos
resultados, a coeréncia das agdes governamentais e a otimizag¢do dos recursos publicos.

169. No decorrer da fiscalizag@o, foram analisados aspectos do PPA e de outros mecanismos
de monitoramento e avaliagdo macro existentes no Governo Federal, como o Comité de
Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas Federais (CMAP) e a Subchefia de Articulagdo e
Monitoramento da Casa Civil (SAM), evidenciando avangos e desafios a serem superados.

170. Inicialmente, foi constatada a auséncia de uma estratégia definida para o monitoramento
e a avaliacdo dos ODS. Tal qual no caso do planejamento, a estratégia nacional para o monitoramento
e acompanhamento de politicas publicas, no ambito federal, se resume ao Plano Plurianual (PPA),
cujo monitoramento ¢ auxiliado pelo Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop). O Siop
reune informagdes a respeito da implementagio de todos os seus objetivos e metas e envolve todos
os entes governamentais responsaveis por esses atributos.

171. Entretanto, quase 70% dos recursos globais destinados a programas do PPA possuem um
unico ministério como responsavel. Ou seja, esses programas serdo avaliados por um unico 6rgéo
setorial, sem que haja consideragdo das interagdes transversais por outros atores. Assim, em termos
de materialidade e considerando os critérios da avaliagdo, entende-se que o PPA 2016-2019 ¢é
predominantemente setorial, situacdo que pode gerar obsticulo para avaliagdes multiministeriais e
influenciar o acompanhamento do desempenho dos ODS.

172. De fato, a formata¢do de uma agenda ODS no Siop tem o potencial de fornecer subsidios
a esse monitoramento no nivel federal. Entretanto, considerando que o Siop, assim como o PPA, se
restringe ao nivel federal, ao médio prazo e ¢ predominantemente setorial, néo se pode afirmar que
esse Sistema, de forma isolada, seja suficiente para dar conta de monitorar os objetivos transversais
e de longo prazo da Agenda 2030.

173. No que se refere a avaliagéo de politicas publicas de forma colaborativa no 4&mbito federal,
merecem destaque o Comité de Monitoramento e Avaliagio de Politicas Piablicas Federais
(CMAP) e a Subchefia de Articulagdo e Monitoramento da Casa Civil (SAM).

174. O CMAP possui o intuito de coordenar o monitoramento e a avaliagdo de um grupo
selecionado de politicas publicas, programas e agdes do Poder Executivo Federal. Esse comité possui
duas agendas, uma de curto prazo (focada em distor¢des do gasto publico que requerem agdes
urgentes) e outra de médio prazo (voltada para a revisdo de politicas prioritarias).

175, Embora o CMAP n#o trabalhe com o horizonte de longo prazo, ao reunir diferentes atores
para suas avalia¢des, pode estar avangando na questio da multissetorialidade das politicas publicas
por ele selecionadas.
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176. Por outro lado, a SAM possui o propoésito de monitorar projetos prioritarios definidos
pelo Presidente da Repuiblica. Para cada um dos projetos propostos, a SAM efetua o detalhamento e
a idealizacdo de metas para acompanhamento.

177. Contudo, embora alguns dos projetos selecionados afetem o Brasil como um todo e
tenham impactos no longo prazo, por se tratar de projetos definidos pelo Presidente, todo o esfor¢o
de idealizag@o e acompanhamento dessas metas pode ficar adstrito ao mandato presidencial.

178. Portanto, a auséncia de um monitoramento multissetorial, multinivel e de longo prazo,
aliada a baixa capacidade de produgio de informagGes avaliativas e a baixa integracdo entre os
mecanismos ja existentes, caracteriza uma auséncia de mecanismos de monitoramento integrado das
politicas publicas brasileiras. Isso representa um risco ao monitoramento dos ODS, em face do seu
caréter transversal e indivisivel, e ao préprio acompanhamento da agdo governamental como um todo.
Isso porque a possibilidade de monitorar e avaliar as politicas publicas com um olhar transversal
poderia gerar diagnésticos mais abrangentes, fortalecendo a transparéncia dos resultados, dando
suporte para retroalimentar o processo decisorio e a corre¢do de rumos quando necessario.

I1.5. Gestio de riscos deficiente nos 6rgaos da administracio publica

179. A realizagdo de planejamento institucional para o alcance dos objetivos tragados constitui
principio fundamental da Administragdo Publica regido por dispositivos constitucionais, legais e
infralegais e depreendido pelo proprio modelo do ciclo de planejamento e or¢amento (PPA, LDO e
LOA), pelo disposto no art. 174, §1° da CF e no Decreto-lei 200/67. Desse modo, gerir os riscos que
comprometem o alcance desses objetivos estratégicos constitui atividade-chave de governanga dos
ministérios de linha e do Centro de Governo e constitui fun¢do esperada dos 6rgéos de assessoramento
direto das liderangas do setor publico. Vale ressaltar que, além da identificag@o e decisdo quanto ao
tratamento dos riscos, a gestdo de riscos envolve também a continua avaliagdo da eficicia dos
controles internos implantados na organizag&o para mitigar os riscos relevantes.

11.5.1 Quadro deficiente na gestio de riscos da administragfo publica

180. A implantagfo de uma gestéo de riscos efetiva encontra respaldo no dever de todo agente
publico de agir com zelo na administragdo e de, ao mitigar os riscos que comprometam o alcance dos
objetivos, prover o retorno esperado aos recursos dos cidaddos. Contudo, por meio do Acdrdao
1.273/2015-TCU-Plenério — que teve como objetivo avaliar a maturidade da governanga publica na

( administragio publica federal — verificou-se que 70% de todas as organizag¢des estariam no estagio
de capacidade inicial de gestdo de riscos, definida como “Estabelecer estrutura de gestdo de riscos”
(C11 - Griéfico III). Considerando apenas a Administragéio Publica Federal, 80% das organizagdes
estariam no estagio inicial (C11 — Gréafico III).

181. Ademais, 49% de todas as organizagdes e 69% das organizagdes federais declararam que
o processo de gestdo de riscos ndo estd implantado (estdgio de capacidade inexistente, item C112,
Grafico III). Esses resultados sugerem ineficacia da gestdo de riscos nessas organizagdes e apontam
para quadro considerado critico para a administragdo publica, pois interfere diretamente na
capacidade de as organizagdes gerarem valor e cumprirem seus objetivos.
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Griéfico Il - Capacidade em estabelecer a estrutura de gestdo de riscos. Fonte: Acérddo 1.273/2015-TCU—
Plenério

182. Dentre todas as praticas sugeridas no questiondrio de governanga publica, aplicado no
referido trabalho, a pratica de gestdo de riscos apresentou o menor nivel de aderéncia por parte dos
respondentes, com a maioria das organizagdes classificadas no estagio inicial, e em torno de apenas
10% no estagio de capacidade aprimorada. Os dados obtidos demonstraram a necessidade de
aprimoramento da estrutura de gestéo de riscos em grande parte da administragdo publica, de maneira
a reduzir o impacto negativo dos riscos sobre as metas organizacionais. O trabalho ressalta ainda a
importancia do comprometimento da alta administragdo dessas organizagdes para a mudanga desse
cenario.

183. Por sua vez, no trabalho julgado pelo Acérddo 2467/2013—TCU—-Plenario, voltado a
avaliar a maturidade da gestdo de riscos, especificamente da administra¢cdo publica indireta,
evidenciou-se que dois tergos das organizagdes participantes da pesquisa estdo nos niveis bésico e
intermedidrio e que apenas 9% da amostra atingiu o estigio avancado. Verificou-se que, se o conjunto
de entidades respondentes fosse visto como sendo uma tinica organizag#o, atribuindo-se peso idéntico
para cada uma delas, seu nivel de maturidade seria considerado intermediario (indice de 43%). Tais
dados indicam haver bastante espago para que a gestdo de riscos possa ser estruturada e fortalecida
nas referidas organizag¢des, com potenciais ganhos para a sociedade em termos de maior garantia de
que os resultados da agéo publica sejam, de fato, alcangados.

20

Griéfico IV - Numero de entidades segundo o nivel de maturidade em gestdo de riscos. Fonte: Acérddo
2467/2013-TCU-Plenario
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' . 184. Observando-se a amostra de entidades agrupadas segundo sua natureza, demonstrada no
( grafico acima, pode-se notar que as sociedades de economia mista t€m a gestdo de riscos mais
\ desenvolvida que as empresas publicas, as quais, por sua vez, estdo a frente das autarquias. O
, resultado € consistente com o fato de que a gestéo de riscos tem origem no ambiente corporativo e é
‘ mais necessaria em ambientes onde ha maior incerteza quanto ao alcance de resultados, bem como
com a suposi¢do de que as sociedades de economia mista e as empresas ptblicas atuam em ambiente
mais semelhante ao corporativo do que as autarquias.
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Grafico V - Percentual de entidades em cada nivel de maturidade de gestdo de riscos segundo sua vinculagéo
ministerial. Fonte: Acérddo 2467/2013 — TCU — Plenario

11.5.2. Imprecisées conceituais nas normas que definem o sistema de controle interno

185. O sistema de controle interno consiste no conjunto de todos os controles adotados em
uma entidade que visam mitigar os riscos que ameagam o alcance dos objetivos almejados, tais como
o planejamento estratégico e operacional, o 6rgdo de auditoria interna e os controles orgamentarios,
operacionais, financeiros e contabeis, dentre outros. Desse modo, no &mbito da administragéo publica
federal, depreende-se do previsto no art. 70 da Constitui¢@io c/c o art. 13 do DL 200/1967, abaixo
transcritos, que o sistema de controle interno deveria ser composto por atividades, tais como a
administra¢do financeira, o controle interno, a contabilidade e a auditoria.

Constituiggo:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

DL 200/67:

Art. 13 O controle das atividades da Administragdo Federal devera exercer-se em todos os niveis
e em todos os orgdos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execugdo dos programas e da observancia das normas
que governam a atividade especifica do 6rgéo controlado;

b) o controle, pelos 6rgdos préprios de cada sistema, da observéncia das normas gerais que
regulam o exercicio das atividades auxiliares;

¢) o controle da aplicagio dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido pelos 6rgaos
proprios do sistema de contabilidade e auditoria.
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186. Assim, o sistema de auditoria interna estd contido no sistema de controle interno da
administra¢do publica. Desse modo, a fiscalizagdo contabil, orcamentaria, financeira, operacional e
patrimonial a cargo da auditoria interna, a que faz mengéo o art. 70 da CF, ndo exclui outras atividades
e procedimentos que, de forma integrada, podem compor o sistema de controle interno da
administragdo publica federal. Como explica o art. 13 do DL 200/67, o controle consiste em servigo
difuso e multiforme na administrag@o e deve ser exercido em todos os niveis e em todos os érgéos.
Assim, o sentido original da expressdo “Sistema de Controle Interno” permite total aderéncia as
normas internacionais, no sentido de que a auditoria interna € atividade componente do sistema de
controle interno.

187. Contudo, 0 Acérdédo 1171/2017-TCU-Plenario apontou que o atual ordenamento juridico
restringe o sistema de controle interno federal aos 6rgdos de auditoria interna, em descompasso com
as normas correlatas e gerando estranheza internacional. Interpretacdo diversa dada pela Lei
10.180/2001 restringiu o conceito original de Sistema de Controle Interno a um mero sistema de
auditoria interna. Isto ocorre pois passa-se a definir o sistema de controle interno com base nos 6rgéos
que o compdem e ndo de acordo com o sentido original da Constitui¢cdo Federal, no qual o Sistema
de Controle Interno € composto por atividades. Portanto, aos tais “6rgéos de controle interno” melhor
lhes caberia a denominagfo de “6rgéos de auditoria interna”, uma vez que a eles cabe a atividade de
avaliacdo de controles internos em suas mais diversas vertentes (sistemas contabeis, financeiros,
patrimoniais, or¢amentarios e de operagdes).

188. Em decorréncia do exposto, infere-se que o sistema de “controle interno” estabelecido
pela referida lei ndo contempla o conceito de linhas de defesa e o compartilhamento das atribui¢oes
de controle interno entre o sistema de auditoria interna e outros agentes e 6rgéos, conforme a diretriz
estabelecida pelo Estatuto da Reforma da Administragéo Federal (DL 200/1967).

189. Assim, acaba por criar uma identidade entre Sistema de Auditoria Interna e Sistema de
Controle Interno, colocando como 6rgéo central do Sistema de Controle Interno a Secretaria Federal
de Controle Interno, o 6rgéo de auditoria interna, sem regulamentar o planejamento e a coordenagio
da atuagfio dos demais agentes e orgéos incumbidos do controle interno da Administragdo Publica
Federal, abandonando a clareza da organizagio do sistema previsto na Constitui¢#o.

190. Em decorréncia do exposto, prolatou-se recomendagéo a Casa Civil da Presidéncia da
Republica no sentido de que avalie a oportunidade e conveniéncia de positivar, mediante Decreto do
Presidente da Republica, os temas de Governanga, Gestdo de Riscos e Controles Internos,
considerando o disposto na Instrugdo Normativa Conjunta MP-CGU n° 01/2016 e as melhores
praticas adotadas mundialmente em relagéo a Governanga e seus assuntos correlatos.

II1. QUADRO-RESUMO DE POLiTICAS, PROGRAMAS E AC(.)ES
FISCALIZADAS
191. O presente capitulo traz quadro-resumo com informagdes de politicas, programas e a¢des

de governo avaliados nas fiscaliza¢Ges realizadas pelo TCU. Para compor esse quadro, foram
selecionados os seguintes trabalhos:

e Relatério Sistémico de Fiscalizagdo de Infraestrutura de Telecomunicag¢des (Fisc
Comunicagdes), da relatoria do Ministro Bruno Dantas, realizado pela Secretaria de
Fiscalizagdo de Infraestrutura Hidrica, de Comunicagio e de Mineragfo
(SeinfraCOM);

e Auditoria no Portal Unico de Comércio Exterior, da relatoria do Ministro Augusto
Sherman, realizado pela Secretaria de Controle Externo do Desenvolvimento
(SecexDesenvolvimento);
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e Auditoria no Programa Bolsa Formagfo, da relatoria da Ministra Ana Arraes,
realizados pela Secretaria de Controle Externo da Educagéo, da Cultura e do Desporto
(SecexEducacéo);

e Auditoria no Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), da relatoria da Ministra Ana
Arraes, realizado pela Secretaria de Controle Externo da Educagéo, da Cultura e do
Desporto (SecexEducagdo);

e Auditoria nas medidas adotadas pelo Ministério da Satide para o controle da sifilis no
Brasil, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, realizada pela Secretaria de Controle
Externo da Saude (SecexSaude);

e Monitoramento na agdo de Implantagio e Melhoria dos Sistemas Publicos de Residuos
Sélidos, da relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, realizada pela Secretaria
de Controle Externo da Saude (SecexSaude); e

e Auditoria no Programa Nacional de Apoio ao Sistema Prisional, da relatoria do
ministro Vital do Régo, realizado pela Secretaria de Controle Externo da Defesa
Nacional e da Seguranga Publica (SecexDefesa).

192. Para cada um dos programas auditados, foi gerada ficha-analitica, que consta do anexo I,
contendo: (a) informagdes basicas sobre o programa avaliado, incluindo dotagfo orcamentdria,
despesas do programa, e vinculag@o com o PPA; (b) resultados do programa; (c) principais problemas
encontrados no programa e as respectivas possiveis causas; (d) principais deliberagdes do TCU; (f)
indicadores e metas; e, por fim, (g) temas de especial relevancia a serem considerados pelo Congresso
em relagdo ao programa analisado.

193. Em sintese, sobre o Relatorio Sistémico de Fiscalizagdo de Infraestrutura de
Telecomunicagdes (Fisc Comunicagdes) constatou-se:

a) A auséncia de politica setorial e de planejamento de médio e longo prazo para o setor
de telecomunicagdes, que trate de ocupagio e desocupagdo de faixas do espectro,
licitagBes pertinentes, tendéncias de longo prazo para o setor, entre outras questoes;

b) A dificuldade de coordenagdo e de articulagdo entre os diversos orgédos do governo
federal que atuam no setor, acarretando a falta de integragdo das politicas publicas,
como, por exemplo, entre as politicas de inclusgo digital (programa nacional de banda
larga e o programa cidades digitais), e as politicas de governo digital, que tratam da
oferta de contetido e servigos publicos, sendo fragmentadas e desarticuladas;

¢) A existéncia de fragilidades em aspectos essenciais da politica de incluséo digital,
relacionados a infraestrutura, politica de acesso, contetdo adequado para inclusdo e
capacitag@o do cidadéo;

d) Deficiéncias na atuagfo da Anatel em promover o acesso dos usuarios as informagdes,
sobretudo nas suas func¢des de regulamentagéo e fiscalizagéo; e

e) A existéncia de fragilidades nas fiscalizagdes realizadas pela Anatel, como no caso
dos bens reversiveis, e atrasos nas avaliagdes do cumprimento das metas de
universalizagdo, evidenciando auséncia de adequada regulagéo no setor.

194. Acerca do Portal Unico de Comércio Exterior, foi apontada:

a) A auséncia de definigdo formal e precisa da arquitetura do sistema e da solugéo
tecnoldgica a ser utilizada no desenvolvimento do Portal Unico;
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195.

196.

197.

b)

c)

d)

f)

No
a)

b)

c)
d)

€)
1))
g)

No

b)

c)

d)

No

A auséncia de estimativa precisa quanto aos recursos orcamentarios necessarios para
a adequada implementag@o do Programa;

A baixa previsdo orgamentaria para a agdo 153V, por parte do MDIC e do MF (RFB),
podendo ser insuficiente para a implantagéo do Programa;

A auséncia de previsdo orgamentaria contemplando os 6rgéos e entidades anuentes
com recursos para desenvolvimento e/ou adaptagéo de seus respectivos sistemas para
interligar ao Portal Unico de Comércio Exterior;

Falhas no processo de sensibilizagdo das geréncias estratégicas dos 6rgéos anuentes,
alertando para a importancia do Programa; e

A auséncia de designagdo formal de servidores com dedicagéo exclusiva para atuarem
no desenvolvimento e na implementag&o do Portal Unico.

que tange ao Programa Bolsa Formag&o, observou-se:

A auséncia de estudos prévios e mapeamento de necessidades dos mercados de
trabalho locais;

A auséncia de ferramentas tecnoldgicas capazes de garantir que alinhamento da oferta
de cursos com as necessidades do mercado de trabalho;

A inadequada articulag@o dos gestores municipais com o setor produtivo;

A auséncia de estudos prévios que avaliassem o perfil do publico prioritario de forma
a disponibilizar cursos compativeis com o perfil dos trabalhadores;

A auséncia de cursos ofertados;
A auséncia de instrumentos capazes de garantir as vagas dos pré-matriculados; e

A falta de ferramenta tecnologica robusta, capaz de garantir a qualidade das
informagdes e o gerenciamento da ago.

que concerne ao Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), chamou atengo:

A auséncia de planejamento para a expanséo do programa, no periodo de 2010 a 2015,
sem que fossem prevenidos riscos e corrigidos desvios capazes de afetar o equilibrio
nas contas publicas, em desrespeito a LRF;

A auséncia de estudos que amparassem o crescimento da politica publica, com
avaliagdo dos impactos fiscais e da sustentabilidade do programa;

As deficiéncias de concepgdo, execugdo, acompanhamento e avaliagdo da expansio
do Fies, acarretando na ineficicia do programa; e

A auséncia de indicadores de desempenho do Fies que permitam o devido
monitoramento e avaliagdo dos resultados do programa.

contexto da auditoria nas medidas adotadas pelo Ministério da Saude para o controle

da sifilis no Brasil, observou-se:

a)

O desconhecimento sobre as fragilidades existentes nas diferentes localidades do pais,
tendo em vista a auséncia de sistematica de monitorar a cobertura e desempenho dos
servicos nos heterogéneos municipios, determinar os locais que necessitam de
melhoria e planejar solu¢des com vistas a reduzir as disparidades na execugfo da
politica;
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198.

b) A insuficiéncia de avaliacdo do resultado das medidas realizadas no ambito da
politica, de forma individualizada, com vistas a retroalimentar o planejamento de
acoOes e subsidiar decisdes;

c) A insuficiéncia na reformulagdo de estratégias, no estabelecimento de parcerias
intersetoriais e na diversificagdo de medidas destinadas a evitar a transmiss@o sexual
da sifilis na populagdo (prevengdo primaria), conforme recomendado pela oms, no
intuito de potencializar a absor¢éo das informagdes na populagdo e aumentar seu
impacto; e

d) A insuficiéncia de medidas para capacitar e conscientizar os profissionais de satde
sobre a realizagfo da testagem rapida de sifilis e da administragdo da penicilina na
atencdo basica de saude.

Por meio do monitoramento na agdo de Implanta¢do e Melhoria dos Sistemas Publicos de

Residuos Soélidos, constatou-se:

199.

se que:

a) A baixa capacidade técnica e financeira dos municipios, bem como a insuficiéncia de
capacitagdo e apoio técnico prestado pela Funasa;

b) Deficiéncias nas analises de viabilidade técnica e econdmica dos projetos dos
convénios;

c) A falta de transparéncia na sele¢@o dos municipios convenentes;

d) A falta de controles internos capazes de impedir a celebragdo de convénios sem o0s

elementos necessarios a caracterizagdo do objeto e a andlise de viabilidade do
empreendimento;

e) Deficiéncias no controle da execugdo nos convénios e congéneres; bem como

f) A ocorréncia de repasse de recursos ao municipio por meio de emendas
orcamentdrias, no ambito da agfio 10GG, sem adogdo de critérios técnicos de
elegibilidade ou hierarquizag@o.

Mediante a auditoria no Programa Nacional de Apoio ao Sistema Prisional, identificou-

a) Os recursos do Funpen (federais) eram frequentemente contingenciados antes da
decisdo do STF proferida em 2015 (ADPF 347), que determinou a liberagdo desses
recursos;

b) Segundo o Depen, as contrapartidas dos Estados sofrem constantes
contingenciamentos or¢camentarios, impossibilitando, na maioria dos casos, a
continuidade das obras ou seu perfeito andamento;

¢) Ha dificuldades de aprovagdo dos projetos apresentados pelos Entes Federados,
causada pela complexidade dos projetos de unidades prisionais associada a caréncia
de profissionais qualificados;

d) Falta de adogdo de providéncias mais efetivas e tempestivas na criagdo de vagas como
aprincipal causa para o ndo atingimento das metas do PNASP incluidas no PPA 2012-
2015; e

e) Ha falha na mensurag¢do das metas do programa.
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200. Ap0s a consolidagéio dos achados apontados pelas auditorias, foi possivel identificar quais
aspectos impactam mais os programas e a¢des analisados, conforme indicado no grafico VI.

deficiéncia no planejamento e formulacio NN 312
deficiéncia na articulacio e coordenacio [INNNRENGDEE 14%

deficiéncia na gestdo e governanga financeiro-
orgamentaria

deficiéncia na gest&o de riscos e controles internos [ R NN 13%

TN 3%

deficiéncia no monitoramento e avaliacio [INNENEGGEGN 11%

deficiéncia no desenvolvimento de competéncias
profissionais
deficiéncia na governanga e gestdo de solugdes
tecnoldgicas

N 5%

I 7
deficiéncia na regulacdo [l 2%

deficiéncia na transparéncia B 1%
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Grafico VI - Problemas identificados nas fiscalizagdes realizadas em programas e agdes de governo. Fonte:
Elaboragao prépria do TCU, com base nos resultados de fiscalizagdes.

201. Com base na andlise realizada, verificou-se que os principais problemas identificados
pelas auditorias realizadas nos programas e agdes governamentais coincidem com aqueles apontados
no capitulo III, as quais afetam a atuagio do Estado como um todo.

202. O principal problema encontrado nos programas auditados foi a deficiéncia no
planejamento e na formulag&o dos programas e agdes. Identificou-se que esse problema se apresentou
em 5 dos 7 programas analisados, sendo que no caso do Fundo de Financiamento Estudantil (FIES),
essa deficiéncia quase tornou o programa insustentavel.

203. No programa Bolsa Formagao, falhas identificadas na sua formulagdo como auséncia de
estudos prévios prejudicaram significativamente a efetividade do programa, uma vez que os cursos
ofertados nem sempre coincidiam com as necessidades do mercado.

204. Deficiéncias na articulago e coordenag@o dos programas foi apontada como o segundo
principal problema, sendo presente em 4 dos 7 programas auditados. No caso da politica de
telecomunicagdes, verificou-se que a dificuldade de coordenagéo e de articulag@o entre os diversos
orgdos do governo federal que atuam no setor acarretou a falta de integrag@o e fragmentac@o entre as
politicas de inclusdo digital e as politicas de governo digital.

205. Outra questdo recorrente nos programas foi a ma gestdo financeiro-or¢camentaria, que
impactou de forma muito significativa o FIES e o Programa Nacional de Apoio ao Sistema Prisional
(PNASP), conforme detalhado no anexo I. Além disso, a fiscalizagdo no Portal tinico de Comércio
Exterior também apontou essa questio como como grave risco para o alcance dos objetivos do
programa.

206. Outros aspectos da governanga de politicas publicas, como gestdo de riscos e controles
internos e monitoramento e avaliagdo apresentaram-se como destaque na analise.
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207. Conforme indicado na auditoria do FIES, a auséncia de gestdo de riscos no processo de
expansdo do programa gerou desequilibrio fiscal nas contas publicas e quase acarretou a
insustentabilidade do programa. No caso do programa de residuos sélidos, a fiscalizagdo apontou
como um dos principais problemas a falta de controles internos capazes de impedir a celebragdo de
convénios indevidos.

208. Em relagdo ao monitoramento e avaliagdo, trés dos programas avaliados encontraram
deficiéncias nessa area, tais como, auséncia de indicadores de desempenho (FIES), falhas na
mensuragdo das metas (PNASP) e insuficiéncia da avalia¢do do resultado das medidas realizadas no
ambito da politica (Sifilis).

209. Embora os problemas supracitados tenham sido mais recorrentes, as andlises também

apontaram deficiéncias relacionadas ao desenvolvimento de competéncias profissionais, solugdes de
TI, regulag@o e transparéncia.

210. Ante o exposto pela analise dos programas, pode-se inferir que os problemas que
impactam a atuagdo estatal de forma sistémica sdo similares que afetam as politicas, programas e
agoes de forma isolada, impedindo maior alcance de resultados e comprometendo a capacidade do
Estado de gerar melhores entregas a sociedade.

Iv. A CAPACIDADE DE ENTREGA DO ESTADO: A CARGA TRIBUTARIA,
APERCEPCAO DA SOCIEDADE E O iNDICE DE DESENVOLVIMENTO
HUMANO

211. Uma das principais responsabilidades do Congresso Nacional, como titular do controle

externo e casa que congrega os representantes escolhidos pela sociedade, consiste no exercicio da
fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Uni&o, de modo a
garantir que o conjunto de politicas piblicas propostas pelo governo e custeadas pelos cidaddos sejam
capazes de entregar o resultado almejado pela sociedade. Desse modo, exerce atividades que
viabilizam a realiza¢do dos anseios da populagdo, mediante discussdo e aprovagdo de propostas
referentes as areas econdmicas e sociais, como educagio, saude, transporte, habitag@o, entre outras,

] sem descuidar do correto emprego, pelos Poderes da Unifo, dos recursos arrecadados da populagédo
com o pagamento de tributos.

212, A Constitui¢do atribui ao Poder Legislativo um conjunto de prerrogativas voltadas a
possibilitar o pleno exercicio de tdo relevante fungéo, tais como dispor sobre o plano plurianual, as
diretrizes orgamentarias e o orgamento anual, assim como sobre os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais de desenvolvimento propostos pelo governo — como abordado anteriormente
neste relatorio. Ademais, estabelece ao Parlamento a competéncia de julgar anualmente as contas
prestadas pelo Presidente da Republica, apreciar os relatorios sobre a execugdo dos planos de governo
e fiscalizar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da
administrag#o indireta.

213, No presente capitulo, este relatorio propde-se a coletar e apresentar a sociedade, a
Comissdo Mista de Orcamento, ao Centro de Governo Brasileiro e aos gestores maximos dos
ministérios de linha, o contexto no qual encontra-se inserida a discussdo or¢amentéria. Para isso
foram angariadas informagdes em pesquisas realizadas por instituigdes nacionais e internacionais,
sobre a confian¢a quanto ao uso regular dos recursos e sobre a percepgdo dos cidaddos brasileiros
quanto ao retorno oferecido pelo Estado por meio das politicas publicas financiadas pelos impostos
recolhidos junto & sociedade. Propde-se ainda a analisar a evolugio do tamanho do estado brasileiro
em termos de carga tributdria, tendo-se como contrapartida a analise da evolugéo de indicador de
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efetividade voltado a demonstrar que o conjunto de politicas publicas tem sido eficiente em,
historicamente, conduzir o pais na diregdo almejada.

IV.1. Evolucio da carga tributaria comparada com os paises do Mercosul e da OCDE

214. Conforme disposto no Acoérddo 1320/2017-TCU-Plenério, relativo a apreciagio
conclusiva sobre as Contas da Presidente da Republica — exercicio 2016, a estimativa da carga
tributaria brasileira foi de 32,70% em relag&o ao PIB, com discreta redugdo de 0,33 p.p do PIB em
comparagdo ao exercicio de 2015. Contudo, segundo dados do FMI relativos a 2016, a carga tributéria
nacional ainda supera: i) a carga dos paises que compdem o Brics, bloco de paises em
desenvolvimento que se destacaram no cendrio mundial pelo rapido crescimento de suas economias,
ii) a carga média dos paises da América Latina e iii) a carga média dos paises do G20 emergente, de
acordo com a tabela a seguir.

Carga Tributaria (% do PIB)

50,00%
45,00%

40,00%

27,60%

35,00%
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América Latina
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30,00%
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25,00%

20,00%

Venezuela
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0,00%

Gréfico VII - Carga tributaria comparada. Valores em % do PIB. Fonte: FMI

215. Por sua vez, conforme os célculos da Organizagéo para Cooperagéo e Desenvolvimento
Econdmico - OCDE, verifica-se que, além de possuir carga tributaria superior comparativamente a
América Latina e aos BRICS, o Estado Brasileiro vem crescendo significativamente, passando de
21% em 1991, para 32%]14 do PIB em 2015. Atualmente, a carga tributaria do pais encontra-se
ligeiramente inferior & média dos paises membros da OCDE (34,3%) e 9,2 pontos percentuais
superior 2 média da América Latina (22,8%).

216. De fato, ao desdobrarem-se os dados afetos aos paises da América Latina e Caribe,
verifica-se que o pais possui a segunda maior carga tributdria do continente, ficando atrds apenas de
Cuba, cuja soma dos tributos alcanga 38,6% do PIB. Tomando-se como referéncia apenas os paises
membros do Mercosull5, o pais encontra-se em primeiro lugar no quesito ora em analise, conforme
verifica-se no grafico abaixo.

14 O valor apurado da carga tributéria brasileira pela OCDE difere da apresentada no grafico VI, elaborado com base nos
dados do FMI, devido a diferengas na metodologia de calculo adotada nas duas instituigdes.

15 Dentre os paises do Mercosul, os dados afetos ao Suriname e Guiana n&o se encontram disponiveis nas bases utilizadas
para a analise.
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Gréfico VIII - Evolugdo da carga tributaria em relagdo ao PIB dos paises do Mercosul. Fonte: Elaboragdo
prépria com base em dados da OCDE.

217. Entretanto, verifica-se que o mesmo esfor¢o alocado na evolugdo da carga tributaria ndo
foi devidamente acompanhado de iniciativas do Centro de Governo voltadas a acompanhar e medir
o retorno oferecido a sociedade em bens, servigos e desenvolvimento econdmico e social. Conforme
apontado pelo Acérddo 782/2016-TCU-Plendrio, verificam-se falhas recorrentes do governo em
oferecer transparéncia e accountability quanto aos resultados da aplicag@o dos recursos angariados,
uma vez que os instrumentos de planejamento e orgamento nacionais ainda apresentam relevantes
impropriedades afetas a adogéo de indicadores que se relacionem a efetividade das politicas e
programas ou as diretrizes estratégicas estabelecidas.

IV.2. Confian¢a e Qualidade nos servigos publicos

218. A crescente carga tributdria nfo foi capaz de aprimorar a percepgéo da sociedade quanto
ao retorno e qualidade dos servigos prestados pelo Estado: pesquisa realizada pela Confederagéo
Nacional da Industria (CNI) em 2016 aponta que os cidaddos consideram que os tributos no pais sdo
altos, vém crescendo e sdo mal utilizados. De acordo com a pesquisa, o percentual que considera os
impostos no Brasil muito elevados passou de 44% em 2010 para 65% em 2016, e os que consideram
que os impostos vém aumentando muito passaram de 43% em 2010 para 83% em 2016. Oito em cada
dez brasileiros acreditam que o governo ja arrecada muito e nfo precisa aumentar os impostos para
melhorar os servigos publicos. Além disso, 70% concordam que a baixa qualidade dos servigos
publicos € mais consequéncia da ma-utilizagéo dos recursos do que da falta deles.

219. O contexto de severa restrigo fiscal associado a percepgéo de baixo retorno dos impostos
pagos pela populagdo, tende a enfatizar as fraquezas da governanga publica e causar uma diminuig¢&do
da confianga da sociedade nas instituigdes democraticas.16 Dados do estudo Edelman Trust

16 Pouco mais da metade dos paises da OCDE experimentaram um declinio na confianga publica no auge da crise
financeira, entre 2007 € 2012.
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Barometer 201717, apresentado anualmente no Féorum Econdmico Mundial, apontam que o governo
¢ a institui¢do menos crivel no pais, de modo que para 62% dos entrevistados entendem que a
corrup¢do constitui 0 maior temor e afirmam que o governo teria entrado em colapso. A pontuagéo
colocou a sociedade brasileira na antepenultima posi¢éo de confianga no poder publico, a frente
somente da Africa do Sul e da Polonia.

220. Essa tendéncia € preocupante pois, quando had desconfianca, os horizontes politicos
tendem a se encurtar & medida que o governo se concentra em manter o apoio politico ou em mitigar
as crises, em vez de planejar a longo prazo. Portanto, a confian¢a néo € apenas um resultado da boa
governanga, mas também um fator facilitador para seu aprimoramento, ao possibilitar aos governos
espago e legitimidade para estabelecer metas de longo prazo e desenvolver e entregar programas e
servicos que atendam a esses objetivos.

221 Nao obstante, nesse contexto de restrigdo fiscal e baixa confianga, o governo brasileiro
sera cada vez mais instado a fazer mais com menos e a demonstrar sua capacidade de enfrentar os
problemas contemporaneos nacionais, tais como envelhecimento da populago, mudanga climética,
desigualdade extrema, seguranca publica ineficiente e baixo PIB per capita. Para responder
adequadamente a tais desafios e atingir os objetivos econ6micos, sociais e ambientais almejados,
torna-se premente o aprimoramento da atuag¢fo do Estado Brasileiro, incluindo, dentre outros
aspectos, a adogdo de boas préaticas, tais como a tomada de decisdo baseada em evidéncias, o efetivo
gerenciamento de riscos e a adogdo de critérios de desempenho na orgamentagéo publica.

222, Restaurar a confianga nas institui¢des e processos publicos é premente para permitir que
o governo adote uma viséo mais estratégica, de longo prazo e proativa para suprir as necessidades da
sociedade, indo além das abordagens reativas e de curto prazo. Uma vez que a confianga dos cidaddos
no governo ¢ determinada pela percepgéo e realidade de qudo bem as politicas, os programas e os
servigos atendem as suas necessidades e pela a forma como os formuladores de politicas cumprem os
padrdes que alinhem seu comportamento ao interesse dos cidadaos, torna-se necessario que o governo
estabelega e monitore indicadores afetos a confia<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>