@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 017.368/2016-2

VOTO

Trata-se de auditoria realizada com objetivo de avaliar o grau de aderéncia dos portais na
mternet de 135 organizagdes publicas federais, dos Poderes Judicidrio e Legislativo, bem como do
Ministério Publico da Unido e de empresas estatais vinculadas ao Poder Executivo Federal, a
legislagdao, notadamente a Lei de Acesso a Informagdo - LAI, e as boas praticas definidas em guias de
implementacdo e de avaliagdo de portais de transparéncia.

2. A promo¢do da transparéncia e do acesso a mformacdo ¢ considerada medida
indispensavel para o fortalecimento da democracia e para a melhoria da gestdo publica. A discussao da
matéria encontra-se inserida no tema da boa governanga da Administragao Publica.

3. De acordo com o Decreto 9.203/2017, governanga publica contempla o “comnjunto de
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a presta¢do de servigos de interesse da
sociedade”. Por sua vez, o Referencial Basico de Governanga deste Tribunal estabelece que cada
mecanismo estd associado a um conjunto de componentes que contribuem direta, ou indiretamente,
para o alcance dos objetivos.

4. No caso do mecanismo controle, a transparéncia representa um desses componentes. O
mencionado referencial preceitua que o conceito em analise caracteriza-se pela possibilidade de acesso
a todas as informagdes relativas a organizacao publica, sendo um dos requisitos de controle do Estado
pela sociedade civi. Nessa linha, a sociedade brasileira reconhece a importincia de um Brasil mais
transparente, em todas as esferas federativas e exige de seus governantes a observancia desse principio
que viabiliza o exercicio concreto do controle social sobre a gestao publica.

5. A legislagdo que trata sobre aspectos voltados a transparéncia das organizagdes publicas €
ampla, com dispositivos inseridos na Constituigdo Federal, na Lei de Responsabilidade Fiscal e em
diversas Leis de Diretrizes Orgamentarias. Especial destaque deve ser dado a Lei 12.527/2011 - LAI,
principal responsavel por consolidar a cultura da transparéncia na Administragao Publica. Além disso,
o tema tem sido regulamentado por diversos normativos infralegais, tais como decretos, portarias e
resolucdes, no ambito dos Poderes da Republica e do Ministério Publico brasileiro.

6. Por esse motivo, este Tribunal incluiu como objetivo em seu Plano Estratégico (PET) para
o periodo entre 2015 e 2021 a indugdo da disponibilidade e da confiabilidade das informag¢des da
Administragdo Publica, desdobrado em quatro linhas de agdes no atual Plano de Controle Externo, das
quais destaca-se a avaliagdo, em termos de disponibilidade e de qualidade, do acesso a nformagdo
ofertado pela Administracdo Publica Federal (APF), com vistas a fomentar o controle social € o
combate a fraude e a corrupgdo (lnha de acdo 6.1).

7. A presente auditoria, realizada mediante fiscalizacdo de orientacdo centralizada foi
coordenada pela Sefti e contou com a participacdo das seguintes secretarias de controle externo do
TCU: Secretaria de Controle Externo da Administracdo do Estado (SecexAdministracdo), Secretaria de
Controle Externo da Defesa Nacional e da Seguranga Publica (SecexDefesa), Secretaria de Controle
Externo da Administragdo Indireta no Rio de Janeiro (SecexEstataisRJ), antiga Secretaria de
Fiscalizagdo de Infraestrutura Portuaria, Hidrica e Ferrovidria (SemnfraHidroFerrovia) e antiga
Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura de Petréleo, Gas Natural e Mineragdo (SeinfraPetroleo),
bem como das secretarias regionais de controle externo do TCU nos estados do Ceard, Espirito Santo,
Maranhdo, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Piaui, Para, Rio de Janeiro e Rondonia, totalizando
dezesseis unidades técnicas participantes.

8. Com este trabalho, vislumbra-se contribuir para o aperfeicoamento da transparéncia das
organizacdes publicas fiscalizadas por meio da implementacdo de medidas para melhorar a forma de
divulgacao de dados e de atendimento as demandas dos cidaddos, com potenciais beneficios afetos ao
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aumento na quantidade e na qualidade das informagdes publicadas, ao aprimoramento de mecanismos
de participagdo popular nos portais governamentais, assim como melhorias nos portais que facilitem a
localizagdo e o acesso as informagdes pela sociedade.

9. Foram avaliados aspectos relacionados a publicacio de diversas informacdes sobre a
atividade administrativa das organizagdes publicas cuja divulgacdo ¢ obrigatéria. A transparéncia das
informagdes sobre a atuagdo finalistica dos 6rgdos e entidades, assim como de informagdes especificas
sobre a gestdo das empresas estatais federais também foram objeto de avaliagdo no ambito do presente
trabalho.

10. Na presente fiscalizacdo, priorizou-se como escopo a divulgacdo ativa das informacdes
pela Administracdo Publica, entendida como aquela realizada por iniciativa do proprio setor publico
por meio dos portais eletronicos dos oOrgios fiscalizados, de dados sobre receitas, despesas,
remuneracdo de servidores, licitacdes, contratos, entre outros, bem como o atendimento aos
interessados e a sociedade em geral no que tange aos pedidos de acesso a informagdo. Nesse contexto,
formularam-se quatorze questdes de auditoria:

1: O site atende aos requisitos gerais e de conteudos minimos estabelecidos pela

legislagdo?

2: Sao divulgadas informagaes institucionais e organizacionais no site?

3: O site disponibiliza informagoes sobre agoes e programas?

4: O site disponibiliza informagoes sobre convénios e transferéncias?

5: O site disponibiliza informagoes sobre receitas, despesas e execug¢do or¢amentaria?

6: O site disponibiliza informagoes sobre licita¢oes e contratos?

7: O site disponibiliza informagoes sobre despesas com didrias e passagens de servidores

e autoridades?

8: O site divulga a relagdo nominal e a remuneragdo de seus servidores e autoridades?

9: O site divulga informagdo sobre classificagdo e desclassificacdo de informagoes

conforme exigéncias da LAI?

10: O site prové informagoes e implementa mecanismos para participagdo social?

11: Sao disponibilizados no site instrumentos de gestdo fiscal?

12: Que informagoes/ ferramentas para acompanhamento das agoes finalisticas sdo

disponibilizados no site de transparéncia?

13: Disponibiliza informagoes sobre acesso fisico a Servico de Informagdo ao Cidaddo

(SC1) e disponibiliza e-SCI?

14: Que informagoes de transparéncia sdo divulgadas pelas empresas estatais?
11. De iicio, vale destacar que os resultados obtidos pela equipe de auditoria constituem um
diagndstico da transparéncia dos portais das organizagdes fiscalizadas no periodo em que a avaliacao
foi realizada, processo iniciado em agosto de 2016 e finalizado em janeiro de 2017. Posteriormente,
entre setembro de 2017 e janeiro de 2018, varios requisitos de transparéncia dos portais foram
reavaliados, conforme detalhado no relatorio precedente. Nesse mtervalo, varios sitios foram
atualizados ou reestruturados e corrigiram falhas ou sofreram melhorias, a partir das constatagdes
apontadas na avaliagdo prelimmar do Tribunal, o que materializa resultado relevante da acdo de
controle externo.
12. Em face das questdes anteriormente mencionadas, a fiscalizagdo identificou 8 (oito)
achados de auditoria que merecem sugestdes de aperfeicoamento deste Tribunal, em forma de
determmacdes e recomendagdes. Ao final do trabalho, a equipe da Sefti desenvolveu metodologia para
a elaboragdo de um indice que refletisse o grau de transparéncia dos portais avaliados, calculado pela
soma da multiplicacdo de valores atribuidos para as respostas por pesos para as perguntas e secdes do
questionario, tendo por subsidio conceitos adotados pela Enccla e as opmides dos auditores que
participaram da FOC.

13. Em regra, anuo com o posicionamento registrado pela Sefti, transcrito no relatdrio
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precedente, cujos argumentos incorporo as minhas razdes de decidir, sem prejuizo das consideragdes a
segulir.

14. O primeiro achado conclui pela existéncia de falhas na divulgagdo de informagdes publicas
exigidas pela legislacdo de transparéncia e recomendadas pelas boas praticas. Apesar das leis de
transparéncia em vigor, algumas publicadas hi bastante tempo, parcela significativa das organizacdes
auditadas ainda ndo publica adequadamente em seus portais, informacdes sobre procedimentos
licitatorios, contratos celebrados, receitas e despesas, mformacdes institucionais, informacdes sobre
pessoal, prestacdo de contas, entre outras, razio pela qual faz-se necessario que elas adotem medidas
para adequada divulgacdo dessas informagoes.

15. Destaque-se a questdo afeta a licitacdes e contratos. A Lei de Acesso a Informagdo, em seu
art. 8°, iciso IV, determina a obrigatoriedade dos oOrgdos e entidades da administracdo ptblica
divulgarem informacdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais e
resultados, bem como todos os contratos celebrados. Apesar desse comando expresso, verificou-se
que, decorridos cinco anos apos a entrada em vigor da LAI, 10,37% das organizagdes ainda ndo
divulgam nformagdes sobre seus procedimentos licitatorios e 15,56% ndo publicam dados
concernentes a contratos. Ainda, somente 39,26% publicam informacdes basicas das licitacdes, tais
como objeto, modalidade, data, valor, numero, situagdo e resultado, enquanto 62,96% relacionam
dados basicos dos contratos (objeto, valor, identificacdo do contratado e vigéncia dos contratos).

16. Inegavelmente, a deficiéncia da publicagdo dessas informagdes configura afronta ao direito
fundamental de acesso a informagdo pela sociedade, além de dificultar a fiscalizagdo da: aplicacdo de
recursos em programas, acdes € projetos governamentais; execucdo dos procedimentos licitatorios;
arrecadacdo da receita publica; e as despesas com os servidores publicos em relacdo ao pagamento de
salarios, didrias e passagens.

17. O segundo achado refere-se a deficiéncia da divulgagdo de instrumentos para
acompanhamento das atividades finalisticas, que ainda ¢ deficiente, em afronta aos arts. 7°, VII, “a”, da
LAIL, que estabeleceu que o acesso a informagdo compreende informagdo relativa & implementagdo,
acompanhamento e resultados dos programas, projetos e agdes dos orgdos e entidades publicas, bem
como metas e indicadores propostos e o art. 8°, § 1°, V, da mesma lei, que dispde ser obrigatoria a
divulgacdo na internet de dados gerais para o acompanhamento de programas, acdes, projetos e obras
de orgdos e entidades. Ainda que mais da metade das organizagdes ja promovam alguma forma de
divulgacdo de informagdes relativas a metas, indicadores de desempenho e resultados alcancados, boa
parte das instituigdes ainda carece de divulgagdo adequada de informagdes desse cunho.

18. O achado seguinte indica falhas na divulgagdo do rol de informagdes classificadas e

desclassificadas, exigéncia contida no art. 30, inciso I e II, da Lei 12.527/2011, e da Carta de Servigos
ao Cidadao

19. Em que pese a LAI determinar expressamente a publicacdo de informagdes e documentos
classificados e desclassificados, € esse assunto ser regulamentado para maioria dos Orgdos e entidades
fiscalizados neste trabalho, a realidade identificada pela equipe foi a de que menos de 70% das
organizagoes atende a esse dispositivo. No mesmo sentido, por se tratar de importante mecanismo de
transparéncia dos servigos oferecidos pela Administragdo Publica Federal, constatou-se deficiéncias na
adocdo da “Carta de Servicos ao Usuario” pelas organizacdes auditadas, conforme as disposicoes
contidas no arts. 7°, caput e §§1°a 5°, e 23, da Lei 13.460/2017.

20. O quarto achado ilustra dificuldades de participagdo social por intermédio dos portais
avaliados. Na maioria desses portais constatou-se que as informacgdes sobre audiéncias e consultas
ptblicas sdo pouco detalhadas e se reportam somente a eventos ja realizados. Mesmo os portais das
empresas € sociedades de economia mista vinculadas ao Poder Executivo, que devem estar aderentes
ao Decreto 8.243/2014, ndo disponibilizam informagdes bésicas, tais como editais de convocagdo de
mteressados, atas com o relato dos procedimentos ou mesmo lista de participantes.

21. O proximo achado indica falhas na divulgagdo do Servico de Informagdo ao Cidaddo e dos
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relatorios estatisticos de pedidos de acesso a informagdo. De forma geral, as organizagdes divulgam
mformacdes suficientes em seus portais sobre o servico de mnformacdo ao cidaddo, porém ainda ha
espaco para aprimoramentos, tanto no que se refere ao atendimento presencial, quanto ao eletronico.
Por sua vez, os relatorios estatisticos sobre pedidos de informagdo necessitam aprimoramento,
considerando-se, sobretudo, a situagdo apresentada pelas estatais dependentes e pelos 6rgdos do Poder
Judicidrio Federal, que demonstraram indices de descumprimento desse requisito de 26,67% e 44,62%,
respectivamente.

22. O sexto achado reporta-se a deficiéncia na divulgacdo de informagdes referentes a gestao
das empresas estatais. Embora exista legislagdo especifica a ser seguida por essas empresas e que
contempla, inclusive, dispositivos voltados a promog¢do da transparéncia nessas instituicoes, com
destaque para a Lei 13.303/2016 e para Resolugdo — CGPAR 5/2015, identificou-se que muitas das
mformagdes ainda ndo sdo divulgadas ou sao de dificil acesso e compreensdao pelos cidadaos.

23. O penultimo achado indica o ndo atendimento dos varios portais eletronicos a requisitos
estabelecidos pela legislagdo e pelas boas praticas, prejudicando o acesso € o consumo das
mformacdes publicadas. Esses portais representam o principal meio pelo qual os 6rgdos e entidades
disponibilizam as mnformagdes de transparéncia ativa, conforme determinado o art. 8° da Lei
12.527/2011. Nesse sentido, ¢ preocupante que 42,22% dos portais dos orgdos e entidades avaliados
tenham apresentado falhas ou auséncia de ferramenta de pesquisa que retorne resultados compativeis
com os parametros informados e que 45,19% impossibilitem a extragdo de relatorios em formato
aberto, o que limita o reuso dessas informagdes.

24, Por fim, o oitavo achado reporta a falta de padronizacdo para divulgacdo das informagdes
nos portais das empresas estatais e do Judicidrio. A propdsito, a clareza das informacdes das
organizacdes publicas disponibilizadas nos portais ¢ relevante para que eventuais interessados possam
exercer de fato o controle social sobre a gestdo publica. Em geral, esses portais possuem areas proprias
para divulgar informagdes de transparéncia; porém, em razio da imprecisdo na definicio de linguagem
e organizagdo das informagdes, observou-se inconsisténcias de significados de termos semelhantes
entre os portais avaliados, o que dificulta a efetiva compreensdo das informagdes disponibilizadas.

25. Um segundo topico constante do relatorio de fiscalizagdo foi a elaboragdo pela equipe de
um indice para demonstrar o grau de transparéncia dos portais avaliados, calculado pela soma da
multiplicacdo de valores atribuidos para as respostas por pesos para as perguntas e segdes do
questionario utilizado na afericdo da qualidade dos portais. De modo geral, segundo a Sefti, “o cdlculo
do indice considera dois niveis de ponderacdo: o das questoes, gerando um numero que representa o
grau de aderéncia da organizagdo a boa pratica ou ao requisito legal que é objeto da questdo; e a
ponderagdo do topico (conjunto de questoes sobre mesmo tema), gerando um niumero que representa
o grau de transparéncia da organizag¢do no respectivo topico”.

26. A referida unidade técnica registra que “o indice ndo deve ser percebido como uma medida
precisa da transparéncia de uma organizagdo, uma vez que o questiondrio, apesar de abrangente, nao
¢é capaz de contemplar todas as variaveis que influenciam nessa avaliagdo. Ademais, os indices foram
calculados com base nas avaliacoes realizadas por diferentes auditores, ndo se podendo afastar a
imprecisdo de respostas a alguns dos itens do questiondario, seja por diferentes interpretagoes ou por
falhas do proprio instrumento de avaliagdo™.

217. De acordo com a metodologia experimental empregada, descrita no relatorio precedente,
“47% das organizagoes estdo com um indice de transparéncia baixo, inferior a 0,50, o que significa
um percentual baixo de publica¢do de informacgoes exigidas pela legislagdo ou recomendadas pelas
boas praticas. Por outro lado, 22% apresentaram indice superior a 0,75, o que indica um nivel alto de
adesdo aos normativos de transparéncia publica. Esse é um potencial grupo para a identificagdo de
boas praticas a serem compartilhadas com as demais organizagoes publicas federais. Ja os outros
31% restantes encontram-se no estagio médio, ou seja, possuem indice de transparéncia entre 0,5 e
0,74

28. Considerando todo o exposto, entendo oportunas as determinagdes e recomendacdes
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formuladas pela unidade técnica deste Tribunal responsével pelo trabalho, relacionadas no relatorio
precedente, assim como a promog¢ao e disponibilizagdo dos dados das avaliagdes realizadas.

29. Fago uma ressalva, apenas, em relacdo a ampla disponibilizacdo do indice de transparéncia
calculado em fun¢do da metodologia estar em estagio embrionario, além das lLmitagdes a fiscalizacao
indicadas pela propria equipe, quais sejam: “o trabalho ter focado apenas nos portais das instituigoes,
de modo que as constatagoes, via de regra, ndo puderam ser corroboradas por outras informagoes
complementares, ou outras evidéncias, especialmente no que diz respeito aos atributos das
informagoes como atualidade ou completude dos dados” e “os indices foram calculados com base nas
avaliagoes realizadas por diferentes auditores, ndo se podendo afastar a imprecisdo de respostas a
alguns dos itens do questionario, seja por diferentes interpretagoes ou por falhas do proprio
instrumento de avaliacdo”.

30. Além disso, como salientado pela equipe, “ndo foi possivel, a posteriori, fazer a gradagdo
do critério “cumpre parcialmente” em niveis de maturidade, conforme trabalho de defini¢cdo do indice
de governan¢a” e também nao foi dada oportunidade para que as organizagdes se manifestassem sobre
os critérios adotados na referida metodologia, uma vez que os comentirios dos gestores tiveram por
foco os “resultados preliminares das avaliagoes dos portais de cada uma das organizagoes ™.

31. Desse modo, entendo conveniente que, preliminarmente a divulgacdo das notas obtidas por
cada organizacdo no indice de transparéncia, seja dada oportunidade de manifestacdo a cada uma delas
sobre a metodologia empregada, caso desejem, sendo-lhes encaminhado o valor das notas maxima e
minima alcancado pelas organizagdes e a posicdo especifica obtida no ranking estabelecido no anexo
V do relatorio de fiscalizagdo, assim como o detalhamento da metodologia mserido no anexo IV.
32. Com certeza, nas proximas edicoes deste relevante trabalho essas limitagdes serdo
mitigadas de modo a fornecer um cendrio cada vez mais preciso da indicacdo da transparéncia das
organizacdes.
33. Com o resultado deste trabalho, esperamos contribuir para o aperfeicoamento da
transparéncia das organizagdes publicas fiscalizadas por meio da implementagdo de medidas para
melhorar a forma de divulgagdo de dados e de atendimento as demandas dos cidaddos e, dessa forma,
potencializar o controle exercido pelas entidades fiscalizatorias e pela sociedade, viabilizando ainda
uma critica qualificada da gestdo dos recursos publicos envolvidos.
34, Feitas essas consideragdes, parabenizo a Sefti e demais Secretarias que atuaram nesta
auditoria, bem como os servidores desta Casa que se dedicaram com afinco para que este trabalho
pudesse ser concluido: Marcio Rodrigo Braz, Rafael Albuquerque da Silva, Marcelo Nascimento
Barbosa, Adriano de Sousa Maltarollo, Alexandre Ballestero da Silva, Alfredo Mendonca Pedreira de
Cerqueira, André Luiz Coelho Hyppolito dos Santos, Fernando Lima Gama Junior, Gustavo de Souza
Nascimento, Hébert Bernar Pacheco Pimentel, Jorge Tavares Buarque de Albuquerque, Klauss Henry
de Oliveira Nogueira, Luisa Helena Santos Franco, Marco Antonio Gomes da Silva, Mauricio Araujo
Barros, Nara Pinheiro da Silva Ferraz, Paulo Avelino Barbosa Silva, Samir Freitas Maia Porto, Thiago
da Cunha Brito, Wagner Cavalcanti de Lima.

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

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddao Alves de Souza, em 8 de agosto de
2018.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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